UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA

ESCOLA DE ADMINISTRACAO
NUCLEO DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO
CURSO DE MESTRADO EM ADMINISTRACAO

LUIZ NESTOR MARTINSFILHO

Eficiéncia na Gestao Fiscal:
um estudo sobre a arrecadacdo de receitas proprias
do municipio de Alagoinhas/BA entre 2001/2006

Salvador
2007



LUIZ NESTOR MARTINSFILHO

Eficiéncia na Gestao Fiscal:
um estudo sobre a arrecadacdo de receitas proprias
do municipio de Alagoinhas/BA entre 2001/2006

Dissertacéo apresentada ao Nucleo de Pés-Graduagdo em
Administragdo da Universidade Federal da Bahia como
requisito parcial a obtencdo do grau de Mestre em
Administragéo

Orientador: Prof. Dr. José Antonio Gomes de Pinho

Salvador

2007



LUIZ NESTOR MARTINSFILHO

Eficiéncia na Gestao Fiscal:
um estudo sobre a arrecadacdo de receitas proprias
do municipio de Alagoinhas/BA entre 2001/2006

Dissertacdo para obtencéo do grau de Mestre em Administragéo.

Salvador, 18 de junho de 2007.

Banca Examinadora;

Prof. Dr. José Antonio Gomes de Pinho

Doutor em Planejamento Regional, University of London, LSE, Inglaterra.

Universidade Federal da Bahia.

Prof2. Dr. Reginaldo Souza Santos

Doutor em Ciéncia Econdmica, Universidade Estadual de Campinas, UNICAMP, Brasil.

Universidade Federal da Bahia.

Profa. Dr. José Matias Pereira

Doutor em Ciéncias Politicas, Universidad Complutense de Madrid, UCM, Espanha.

Universidade de Madria.



AGRADECIMENTOS

A Deus, sempre presente em minha vida.

Ao NPGA, pelo voto de confianga, ao escolher um ndo-administrador para participar desse
conceituado programa, acreditando que o esforco proprio e a dedicacdo superariam as
limitagOes académicas.

Aos gestores e servidores do municipio de Alagoinhas/BA, sempre prestativos, mantendo as

portas abertas para prestar informacdes e esclarecer as duvidas existentes especiamente o
Secretério de Fazenda, que inimeras vezes abriu seu gabinete.

Ao meu orientador e professor, que além dos ensinamentos e conselhos conduziu a
construcdo deste trabalho, pacientemente, lendo e relendo essas infindaveis péginas.

Aos professores do curso, pel os ensinamentos valiosos a concluséo desta dissertacao.
Aos servidores do NPGA/NEPOL, sempre cuidadosos, prestativos e atenciosos.

Aos colegas e amigos formados ao longo do curso, que nunca deixaram de prestar auxilio nos

momentos de dificuldade.

Aos meus chefes e, especiamente, aos colegas de trabalho do Departamento de Policia
Federal e posteriormente da Caixa Econdmica Federal e do Centro de Pesquisa Gongalo
Moniz - Fundagdo Oswaldo Cruz, os quais tanto se empenharam para que eu pudesse assistir

as aulas e concluir a pesquisa de campo, apesar de todas as adversidades existentes

Aos meus familiares e amigos que me apoiaram e incentivaram, especialmente a Marcelo e

Cid, que absorveram parte de minhas atividades profissionais, durante o curso.

Especialmente a Carine, minha namorada e o amor de minha vida, que durante esses dois
longos anos ndo sd compreendeu as limitagdes advindas com o curso, como apoiou e
acompanhou o desenvolvimento deste trabal ho.

Ao longo dessa jornada foram inUmeras as pessoas a quem devo mews Sinceros
agradecimentos em fungdo da gjuda e apoio prestados. Razdo pela qual desde j& me desculpo
a agueles nbo expressamente nominados, mas que sem sombra de davida dividem comigo este

momento. A todos, muito obrigado!



RESUMO

A Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), desde a sua promulgacdo, tornou-se um dos
principais instrumentos para o plangjamento e controle das financas publicas Determinou
entre outras regras, a efetiva instituicdo, previsdo e arrecadacdo de tributos proprios bem
como regras que limitaram a formacdo de déficits e endividamento publicos, tudo a fim de
gue sgja alcangada a chamada Gestéo Fiscal Responsavel. Concluidas as primeiras gestdes
sob a vigéncia da norma, pode-se observar alguns de seus efeitos sobre a gestéo publica
Nesse contexto, este estudo de caso versa sobre a aplicacdo da LRF a gestdo fiscal,
especificamente no que se refere a arrecadacdo das receitas municipais, buscando apresentar
um exemplo bem sucedido, ou sgja, eficiente e responsavel. Para tanto, procurou-se responder
a seguinte questdo: como a Prefeitura Municipa de Alagoinhas (PMA), mesmo atendendo as
regras e limites para endividamento estabel ecidos pela LRF, conseguiu aumentar suas receitas
na gestdo 2001/2004 e exercicios 2005-20067. O objetivo geral do estudo foi analisar a gestéo
fiscal das receitas da PMA, sob a égide das determinacbes da LRF e especificamente,
identificar cinco pontos: 1°) as regras estabelecidas para previsao, arrecadagao e controle das
receitas tributarias e transferidas, determinadas pela LRF; 2°) as restricdes e limites impostos
pela LRF a gestdo das receitas e 0 endividamento publico municipal; 3°) como as regras da
LRF influenciaram a gestéo fiscal das receitas da Prefeitura de Alagoinhas, no periodo de
2001-2004; 4°) a influéncia das transferéncias, constitucionais e voluntarias, estaduais e
federais, na gestdo fiscal das receitas de Alagoinhas €; 5°) as préticas de gestédo adotadas no
periodo 2001-2006, que possibilitaram 0 aumento das receitas proprias e trarsferidas. Finda a
pesquisa, identificaramse as regras e limitagbes, bem como os instrumentos trazidos pela
LRF e sua influéncia na gestdo municipal. ldentificou-se, ainda, que a PMA alcancou
resultados fiscais expressivos mediante o investimento em uma gestéo fiscal mais eficiente,
gue somada aos recursos transferidos possibilitou 0 aumento da despesa publica sem o

endividamento em paralelo.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; Receitas; Gestdo Fiscal, Municipios;
Prefeitura Municipal de Alagoinhas.



ABSTRACT

Since its promulgation, the Complementary Law n? 101/2000 (LRF) became one of the main
instruments for the planning and control of the public finances. It determined, among others
rules, the effective institution, forecast and collection of own tributes, as well as rules that
limited the occurrence of deficits and public indebtedness, aimed at achieving the Fiscal
Responsibility Management. After the first implementations under the the norm, the first
effects are observed on the public aministration. In this context, this case study focuses
specificaly on the application of the LRF to the fiscal management, especially regarding the
collection of municipal incomes, seeking to show a successful example that is efficient and
responsible. For such purpose, it sought to answer how the Municipal City hall of Alagoinhas
(PMA), even observing the rules and limits for indebtedness established by the LRF, managed
to increase its budget in the administration of 2001/2004 and exercises 2005-2006. The
general objective of the study was to analyze the fisca management of income of the PMA,
under the determination of the LRF and, specificaly, to identify five points: 1°) To identify
the rules established for forecast, collection and control of income and transferred taxes,
determined for the LRF; 2°) To identify the restrictions and limits imposed by the LRF to the
management of incomes and the municipal public indebtedness; 3°) To identify how the rules
of the LRF influenced the fiscal management of incomes of the City hall of Alagoinhas, in the
period of 2001-2004; 4°) To identify the influence of the transferences, constitutional and
voluntary, state and federal, in the fiscal management of incomes of Alagoinhas; 5°) To
identify the management practices adopted in the period 2001-2006, that allowed the increase
of incomes owned and transferred. After this research, were identified the rules and
limitations, as well as the instruments brought by the LRF and its influence in the municipal
management. It was also identified that the PMA reached expressive fiscal results through
investment in a more efficient fisca management, which, together with the transferred

resources, allowed the increase of the public expenses without the indebtedness in paralld.

Key-Words: Fiscal Responsibility Law; Incomes, Fisca Management, Municipa Districts,
Municipal District of Alagoinhas.
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1. INTRODUCAO

A Lei Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), desde sua promulgacéo, tornou-se um dos principais instrumentos para o planegjamento

e controle das finangas publicas nos trés niveis de governo.

Essa normafoi inserida no ordenamento juridico patrio em um contexto de gjustes fiscais e de
turbuléncia econdmica internacional, com a funcdo de trazer mais responsabilidade e
transparéncia a gestéo publica. A LRF imp0s aos gestores uma nova reaidade, na qual se fez
presente uma serie de restricbes a0 mangjo do orcamento em cada ente federativo,
determinando a estes entre outras regras, a efetiva instituico, previsdo earrecadacéo de
tributos préprios, bem como regras limitando a possibilidade de geracdo de receita para
financiamento do déficit publico por meio do endividamento. Tudo, a fim de que sgja
alcancada a chamada Gestéo Fiscal Responsavel.

A LRF éuma lei federal cujos efeitos repercutem em todo o pais, vez que constitui obrigacdes
a cada ente da federacdo. Sua funcdo primordial, dentro do Plano de Estabilizacdo Fiscal
(PEF), foi garantir os planos de gjuste e equilibrio fiscal determinados pelo executivo federal,
na segunda metade da década de 90 (sob orientacdo do FMI), com o intuito de manter o
controle inflaciondrio e salvaguardar o pais das crises financeiras decorrentes da fuga de

capitais internacionais.

Somente agora, cerca de seis anos apos a promulgacdo da LRF, quando se completaram as
primeiras gestes na esfera municipa sob a vigéncia da norma, mandatos 2001/2004, é

possivel observar os primeiros efeitos dessa norma sobre a gestéo publica.

Com a vigéncia da LRF, o pacto federativo foi reformulado e, com isso, a instituicdo de
politicas publicas e a aplicacdo de recursos nas esferas subnacionais sofreram sérias
limitagOes, as quais, como dito, a partir de agora, podem ser estudadas devido ao adequado

distanciamento temporal .

A teoria existente sobre o assunto ainda é restrita a poucos livros e alguns trabalhos
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académicos A producdo doutrinaria trata, em sua maioria, das linhas gerais sobre o tema, sem
grande esforco de aprofundamento, tanto no que se refere ateoria como a prética, ndo levando

em consideracdo as peculiaridades regionais e, principa mente, locais.

Considerando a importancia dos municipios na Federacdo brasileira e pelo fato de os
trabalhos a respeito das implicagbes da LRF sobre as gestGes municipais ainda constituirem
material parco e esparso, tanto no que se refere a todas as esferas de governo, como
especialmente em relacdo a esfera municipal, fazemse necessarios estudos sobre o tema e
suas implicagBes na gestdo publica, a fim de que se busguem os novos modelos de gestdo
fiscal surgidos desde 2000, principalmente aqueles que apontem para uma atuacéo estatal

eficiente e, sobretudo, responsavel.

Este estudo de caso versa sobre a gestdo fiscal do municipio de Alagoinhas/BA,
especificamente no que se refere a arrecadacdo das receitas municipais proprias, a luz das
determinacdes trazidas pela L RF para uma gestéo fiscal responsavel. Para tanto, inicialmente,
€ necessrio identificar qual o tipo de municipio a ser estudado, utilizando parémetros de
tamanho, maior ou menor relevancia econdmica, potencia de arrecadacdo prépria, disténcia
ou proximidade da capital do Estado e, por fim, a questéo de estar submetido ou ndo a todos

os ditames da L RF desde a sua promulgacéo.

Quanto a escolha do municipio, elegemos como critério que este deveria estar inserido no
ambito do Estado da Bahia. Deveria, ainda, ser de grande porte pois consideramos que em
funcdo do seu tamanho, além de estar totalmente submetido a LRF desde a sua promulgagéo,

possui uma infra-estrutura administrativa minima capaz de executar as determinagoes legais.

No que se refere ao aspecto econdmico, elegemos como critério que 0 municipio se encontre
no interior do Estado da Bahia, de modo que ndo haja influéncia direta da capital, em
decorréncia do movimento criado em torno da Regido Metropolitana de Salvador (RMS).

Outro critério adotado como pré-requisito para a selecdo foi a necessidade das contas do chefe
do executivo erem sido aprovadas pelo TCM/BA, com ou sem ressalvas, ao longo dos
mandatos 2001/2006. Consideramos a aprovacao das contas um requisito minimo para que se
possa verificar se os resultados fiscais foram obtidos em consonéncia com as disposi¢oes

legais e se coadunam ou ndo com o esperado para a situagéo.

Segundo o TCM/BA (1996), os municipios de grande porte sdo agueles que possuem
populacdo superior a 60.000 habitantes. O Estado da Bahia congregava em 2000, quando da
aprovacdo da LRF, 417 municipios, dos quais 256 (61,39%), com menos de 20 mil habitantes,
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s80 considerados de pequeno porte; 134 (32,29%), com menos de 60 e mais de 20 mil

habitantes, sdo de médio porte; e 0s 27 (6,51%) restantes constituem os municipios de grande
porte do Estado*. Dentre os municipios de grande porte, 10 (2,40%) se localizam na regido
metropolitana de Salvador (RMS), restando entre os grardes apenas 17 municipios no interior
do Estado.

Tiveram suas contas aprovadas pelo TCM/BA em todos os anos eitre 2000 e 2005, no
interior: Alagoinhas (129.617 hab), Brumado (61.634 hab), Feira de Santana (480.692 hab),
Itapetinga (57.800 hab), Jacobina (76.429 hab), Paulo Afonso (96.428 hab) e Santo Antonio
de Jesus (77.340 hab). Na RMS: Salvador (2.440.886 hab), Lauro de Freitas (113.258 hab) e
Simdes Filho (93.968 hab).

Em um contexto no qual alguns municipios tém se sobressaido ha busca por recursos para sua
manutencdo e investimentos, com o objetivo de demonstrar um desses exemplos, foi
elaborado o presente trabalho, que apresenta o caso da Prefeitura Municipa de
Alagoinhas/BA (PMA).

Figura 1 - Receita do Municipio de Alagoinhas - 1997/2006 (Mil R$)

100.000 |

80.000

60.000

40.000

20.000

0
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

| O RECEITA ORCAMENTARIA B RECEITA CORRENTES 0O RECEITA DE CAPITAL |

Fonte: elaborada pelo autor apartir deinformagdes da STN/FINBRA, RGF e RREO Alagoinhas (2001/2006) .

A escolha do municipio a ser estudado decorreu de um levantamento preliminar que apontou
Alagoinhas como um dos 17 municipios interioranos de grande porte, foradaRMS, que, além

de ter as contas do chefe do executivo aprovadas entre 2001-2005, apresentou crescimento

! Atualmente, 32 municipios baianos tém mais de 60.000 habitantes. Até o ano de 2000, apenas Alagoinhas, Barreiras, Brumado, Camacari,
Campo Formoso, Candeias, Eunapolis, Feira de Santana, Guanambi, Ihéus, Ipira, Itabuna, Itamaraju, Jacobina, Jequié, Juazeiro, Lauro de
Freitas, Paulo Afonso, Porto Seguro, Salvador, Santo Antonio de Jesus, Senhor do Bonfim, Serrinha, Simdes Filho, Teixeira de Freitas,
Valenca e Vitéria da Conquista. Posteriormente foram incluidos no grupo os municipios de Casa Nova, Irecé, Itaberaba Itapetinga e Santo
Amaro.
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constante de seu orcamento publico, tanto na gestdo que antecedeu a LRF (1997/2000) como
na gestéo subseqliente a aprovacéo da norma (2001/2004).

Como se vé na Figura 1, @ receitas orcamentarias da PMA, segundo a base de dados
STN/FINBRA, eram em 1997 na ordem de R$ 14.6 milhdes, atingindo cerca de R$ 31.6
milhdes no ano de 2000. Na gestdo 2001/2004, primeira sob total submissdo a LRF, atingem o
expressivo patamar de R$ 41.3 milhdes j& no primeiro ano, e fecham essa gestéo (2004) na
casa dos R$ 69.8 milhdes. Reeleito o0 governo, as receitas orgamentarias municipais
mantiveram a tendéncia de crescimento ja observada, aproximando-se ro ano de 2006 do

montante de R$ 100 milhdes.

Ao realizarmos uma comparacdo entre as receitas do municipio de Alagoinhas/Ba e a taxa de
crescimento das suas receitas orcamenté&rias e correntes com a média dos municipios
brasileiros e nordestinos, entre os anos de 2001 e 2005, percebe-se, facilmente, que ndo sO 0

orcamento como um todo crescey, como a taxa deste crescimento superoua taxa das referidas

meédias.
TABELA 1 - RECEITA MEDIA DOSMUNICIPIOS BRASILEIROS 2001/2005 (R$)
?

2001 2002 2003 2004 2005 20012005

Receita Brasil 17.109.854 19.826.496 23.778.211 26.568.736 | 29.811.712,00 74%

Or(;ameljtéria Nordeste 10.634.632 13.005.978 14.472.692 16.078.963 | 18.702.072,00 76%

Média Alagoinhas | 41.294.490,45 | 49.598.226,22 | 55.741.506,55 | 69.831.952,03 | 75.543.000,00 83%
Fonte: elaborada pelo autor segundo informagdes: STN/FINBRA 1997/2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001/2006; Breamesaker (2002,

2003, 2004, 2005, 2006).

Certamente, Alagoinhas ndo foi 0 Unico municipio baiano a apresentar crescimento no volume
de receitas disponiveis, mesmo porque a partir da CF/88 um grande volume de receitas vem
sendo disponibilizado aos municipios por meio da atribuicdo de competéncia tributéria e do
sistema de transferéncia de receitas. O que torna o caso Alagoinhas/BA digno de estudo é o
fato desse municipio, que possui um volume de receitas relevante, apresentar um continuo
crescimento de suas receitas orcamentarias (em volume), apesar da limitacdo ao
endividamento a partir de 2001, ja sob a égide da LRF. Destaca-se, ainda, o fato desse

crescimento superar as médias nacional e regional.

Consderando as limitagbes atualmente existentes no que se refere a concesséo de
empréstimos e a superacdo da taxa de crescimento médio das receitas orcamentarias,
estimamaos que 0 aumento do volume de receitas resulte de uma gestéo eficiente. Como foi
realizada essa gestdo e o0s seus resultados, serdo objetos a serem investigados neste trabalho,

conforme veremos adiante.
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A Cidade de Alagoinhas segundo informacdo do sttio de internet da Prefeitura Stua-se
aproximadamente a 107 KM da capital baiana, e faz limite com os municipios de Inhambupe,
Catu, Aracés, Entre Rios, Teodoro Sampaio e Aramari. Constitui um polo regional ao lado de
Feira de Santana e possui, atualmente, uma populagéo superior a 138 mil habitantes, o que faz
dela 0 8° municipio da Bahia em populacao; seu territério se estende por 733,9 kg, e tem
como principais atividades econdmicas a extracdo de petréleo e gas natura, comércio,
agricultura e agropecuaria. O municipio teve sua emancipacdo com o desmembramento do

Municipio de Inhambupe, por meio da Resolugdo Provincial n? 442, de 16.06.1852.

A despeito do relevante crescimento das receitas orcamentérias ao longo de trés mandatos,
com duas gestbes distintas, as contas do chefe do executivo, ja julgadas seis vezes pelo
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM/BA) apresentaram resultados
distintos dentro das gestBes de cada um dos Prefeitos. No ano de 2000, referente ao dltimo
ano do mandato de Jodo Batista Fiscina (1996/2000), as contas foram rejeitadas pelo TCM.
Nos cinco anos seguintes, referentes a gestdo do atual Prefeito Joseildo Ribeiro Ramos

(reeleito), as contas foram aprovadas (ainda que com ressalvas).

Escolhido o municipio passamos, a seguir, ao objeto de estudo, problema de partida, hipoteses

e a metodologia.

1.1. OBJETO DE ESTUDO, PROBLEMA DE PARTIDA, HIPOTESES, OBJETIVOS E
PROCEDIMENTOS METODOL OGICOS

Em razéo das implicagdes trazidas ao pacto federativo pela promulgacdo da L RF no ano 2000,
0 objeto de estudo deste trabalho é: a gestéo fiscal do Municipio de Alagoinhas/BA, durante o
mandato 2001-2004 e exercicios 2005-2006, frente as regras ingtituidas pela Lei

Complementar n? 101/2000 (LRF) para a arrecadac&o das receitas municipais.

Considerando que a LRF limitou rigidamente a geracéo de receita via endividamento, para
cobertura do déficit publico, temos o seguinte problema de partida: como a PMA, mesmo
atendendo as regras e limites para endividamento estabelecidos pela Lei de Responsabilidade

Fiscal, conseguiu aumentar suas receitas na gestdo 2001/2004 e exercicios 2005-20067?
Para responder ao problema de partida, temos as seguintes hipoteses:

12 Os gestores da PMA ao assumirem o mandato em 2001, buscaram implementar uma

gestéo fisca responsavel e mais eficiente, elevando a arrecadacdo da receita propria,
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adequando a legidacdo fiscal, atualizando o Cadastro de Contribuintes aumentando a
fiscalizacdo e melhorando a relagdo com seus contribuintes. Com o crescimento das receitas
préprias, 0s gestores municipais adequaram o percentual de endividamento aos limites

impostos pela LRF e legislacdo pertinente.

22 Os mencionados gestores, ap atuarem no sentido da observancia das regras de destinacéo
minima de recursos vinculados e enquadramento da divida municipal abaixo dos limites
legais, possibilitaram a adesdo da PMA a Programas Federais que repassaram recursos, o que

permitiu um aumento ainda maior das receitas.

O objetivo geral da presente pesquisa & analisar o processo de aumento da arrecadacéo pela
gestdo fiscal das receitas da Prefeitura Municipal de Alagoinhas, no periodo da gestdo 2001-
2004 e exercicios 2005-2006, sob a égide das determinagdes da Lei Complementar n? 101, de
04 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Os objetivos especificos sao:

1° Identificar as regras estabelecidas para previsdo, arrecadacdo e controle das receitas,

determinadas pela LRF aos municipios.

2° ldentificar as restricbes e limites impostos pela LRF a gestdo das receitas e o

endividamento publico municipal.

3 ldentificar como as regras da LRF influenciaram a gestdo fiscal das receitas da Prefeitura
Municipal de Alagoinhas, no periodo de 2001-2006.

4° |dentificar a influéncia das transferéncias, constitucionais e voluntérias, estaduais e

federais, na gestéo fiscal das receitas da Prefeitura Municipal de Alagoinhas.

5° ldentificar as préticas de gestdo adotadas na Prefeitura Municipal de Alagoinhas, no

periodo 2001-2006, as quais possibilitaram 0 aumento das receitas.

Em razéo dos efeitos da LRF no ambito municipal ainda serem pouco conhecidos e a doutrina

nesse ponto ainda escassa, a estratégia de pesguisa adotada nese trabalho é o estudo de caso.

Segundo Yin (2005, p.20), utiliza-se 0 estudo de caso como estratégia de pesguisa para:
“contribuir com o conhecimento que temos dos fendbmenos individuais, organizacionais,
sociais, politicos e de grupo, além de outros fendmenos relacionados’. Constitui esta uma das
estratégias de pesguisa comumente utilizadas em administracdo, decorrendo sua necessidade

“do desgjo de se compreender fendmenos sociais complexos’.
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Para Yin (2005, p.25-26), da mesma forma, se vocé quiser saber “0 que” o governo realmente
fez apGs anunciar um novo programa, [...] se vocé precisasse saber “como” ou “por que” o
programa funcionou (ou n&o), teria que se dirigir ou para o estudo de caso ou para um
experimento de campo.

O estudo de caso é a estratégia escolhida a0 se examinarem acontecimentos
contemporaneos, mas quando ndo se podem manipular comportamentos relevantes.
O estudo de caso conta com muitas das técnicas utilizadas pelas pesquisas historicas,
mas acrescenta duas fontes de evidéncias que usualmente ndo sdo incluidas no
repertério de um historiador: observagdo direta dos acontecimentos que estdo sendo
estudados e entrevistas das pessoas neles envolvidas. [...] o poder diferenciador do

estudo de caso é sua capacidade de lidar com uma ampla variedade de evidéncias -
documentos, artefatos, entrevistas e observagdes (YIN, 2005, p.25-26).

O estudo de caso, para Yin (2003), é uma investigacdo empirica de um fendmeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o

fendbmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos. Para esse autor, em outras palavras:

[...] o estudo de caso como estratégia de pesquisa compreende um método que
abrange tudo - tratando da |6gica de plangjamento, das técnicas de coleta de dados e
das abordagens especificas a analise dos mesmos. Nesse sentido, o0 estudo de caso
ndo é nem uma tética para a coleta de dados nem meramente uma caracteristica do
plangamento em s (STOECKER, 1991), mas uma estratégia de pesquisa
abrangente (YIN, 2003, p.32-33).

Escolhido o estudo de caso como estratégia de pesquisa, passamos aos procedimentos

utilizados no presente trabal ho:

1. Revisdo daliteratura, com a utilizacdo de pesquisa e leitura em diversas fontes,
tais como livros, revistas especiaizadas, artigos, relatorios técnicos e documentos
governamentais, disponiveis em meio fisico ou eetrénico, a fim de construir um
quadro referencial tedrico para a pesquisa;

2. Pesquisa empiricano Municipio de Alagoinhas:

2.1 Andlise da legidacdo e documentos fiscal-orcamentérios do Municipio,
pertinentes ao periodo estudado, que estejam disponiveis em portais de
internet, publicados no Di&rio Oficia do Municipio, bem como agueles que
vieeem a ser disponibilizados em meio fisico. Esses documentos
possibilitardo a identificacdo dos procedimentos institucionais realizados em
acordo ou desacordo com a LRF e, principalmente, dos resultados obtidos ao
longo do periodo estudado.

2.2 Redlizacdo de entrevistas semi-estruturadas junto ao corpo técnico-

administrativo e gestores, de modo a dirimir dividas quanto aos dados
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levantados, bem como colher informagdes que ndo podem ser identificadas a

partir das fontes secundérias.

Ao tempo em que & fontes secundérias demonstrardo os resultados alcancados, as fontes
primé&rias terdo o importante papel de evidenciar as motivagdes e dirimir as davidas

existentes.

A técnica de tratamento de dados serd a analise qudlitativa. Vieira (2004, p.17) indica que
técnica tem sido “mais utilizada em alguns campos especificos de investigacdo nas
ciéncias sociais, notadamente na antropologia, na histéria e na ciéncia politica’. No entanto,
vem crescendo o interesse pela andlise qualitativa em estudos das ciéncias naturais e aplicadas
“como a administragdo em geral e 0s estudos organizacionais em particular, a sociologia, a
psicologia, a linglistica, a salde, o plangiamento urbano, a educacdo, a avaiacdo de politicas
publicas, entre outras’. Esse mesmo autor aponta que:
A pesquisa qualitativa pode ser definida como a que se fundamenta principal mente
em andlises qualitativas, caracterizando-se, em principio, pela ndo utilizagdo de
instrumental estatistico na analise dos dados. Como sugere Alasuutari (1995:7), a
andlise qualitativa é aquela em que a “légica e a coeréncia da argumentagéo ndo sdo
baseadas simplesmente em relacfes estatisticas entre varidveis, por meio das quais
certos objetos ou unidades de observagdo sao descritos’. Entretanto, € bom lembrar
gue a ndo utilizacdo de técnicas estatisticas ndo significa que as anadlises qualitativas
sejam especulacOes subjetivas. Esse tipo de andlise tem por base conhecimentos
tedrico-empiricos que permitem atribuir-lhe cientificidade. Freqlientemente

encontramse andlises quantitativas como fundamento de andlises qualitativas
(VIEIRA, 2004, p17).

Vieira (2004) segue explicando que, para Lidke e André (1986) e Triviftos (1987), as andlises

gualitativas tém como caracteristica:

[...] serem essencialmente descritivas, utilizando, com freqiéncia, transcrigdes de
entrevistas e de depoimentos, e citagbes que permitam corroborar os resultados e
oferecer alguns pontos de vista. Assim pode-se afirmar que a légica e a coeréncia da
argumentacao na pesquisa qualitativa baseiam-se em uma variedade de técnicas
usadas de uma maneira qualitativa, tais como entrevistas formais e informais,
técnicas de observacdo de campo, andlise histérica, etnografia (VIEIRA, 2004,
p.17).

Por fim, cabe ressaltar, conforme Alasuutari (1995 apud VIEIRA, 2004, p.17), que a
definicdo de pesquisa qualitativa ndo implica, necessariamente, na excluséo de algumas

analises quantitativas dos dados qualitativos levantados.

O presente trabalho foi organizado em cinco capitulos, incluindo-se neste conjunto o presente
capitulo.

O segundo capitulo engloba o referencia tedrico utilizado, subdividindo-se nas secdes:

federalismo e o Brasil; federalismo fiscal brasileiro e os antecedentes da LRF; aLRF e o
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contexto da sua promulgacdo; financas publicas no Brasil; eficiéncia na gestdo fiscal:
oportunidades e obstédculos aos municipios brasileiros. Esse capitulo permitira uma
compreensdo mais apurada dos resultados obtidos em campo e de como se formou o contexto

gue hoje permeia a situagdo fiscal dos municipios brasileiros.

Em atendimento aos dois primeiros objetivos especificos, apresenta-se, no terceiro capitulo, a
LRF em suas implicagdes com a gestdo das receitas municipais. Para tanto, o capitulo foi
subdividido nas seguintes subsecOes. LRF - finalidade, inovacbes e conceito; a LRF -
imposi¢Oes a gestdo das receitas municipais;, a limitacdo ao endividamento a partir da LRF;
transparéncia, plangamento e controle na gestéo fiscal - instrumentos para a geracéo de
receita. Em atendimento aos demais objetivos, apresentamse, no quarto capitulo, os dados
empiricos coletados e analisados, relacionando-os com o referencial tedrico previamente

apresentado. Finalmente, o quinto e Ultimo capitulo apresenta as consideracdes finais.

Esperamos que este trabalho, ao tratar de questdes relativas a arrecadacdo municipal, tenha a
capacidade de, a0 menos, trazer alguns elementos para iluminar uma questdo téo importante e
gue permeia os interesses de cerca de 5.500 municipios e mais de 180 milhes de habitantes,
cujas solucbes, por ainda ndo ®rem vidumbradas, tencionam as relagbes federativas no

cendrio politico brasileiro.

Assim vistos 0 objeto, o problema de partida, as hipoGteses, os objetivos, os limites e a
metodologia que permeiam a presente pesquisa, passamos a tratar, no proximo capitulo, do

referencial tedrico que embasa este trabal ho.



2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo congregara em suas secOes o referencial tedrico deste trabalho, subdividindo-se
em cinco £¢0es: federalismo e o Brasil; federalismo fiscal brasileiro e os antecedentes da
LRF; a LRF e o contexto ca sua promulgacdo; finangas publicas no Brasil; eficiéncia na

gestéo fiscal oportunidades e obstacul os aos municipios brasileiros.

2.1. FEDERALISMO E O BRASIL

Nesta secdo, apresentamse as principais caracteristicas e peculiaridades do federalismo
brasileiro, trazendo em conjunto alguns elementos da forma de Estado e de governo adotados

no Brasil.

A compreensdo dos principios federativos tem sua importancia elevada para este trabalho, na
medida em que as mudancas constitucionais promovidas no Brasil, a partir da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), relacionamse intrinsecamente com estes, que por sua vez

influenciaram diretamente a construcéo da atual estrutura fiscal dos entes federados.
2.1.1. Federalismo: origens e conceitos

A partir do colapso das instituicdes feudais, surgiu na Europa o Estado moderno, cujo
resultado foi a concentracdo de poder nesses Estados com “unitarismo, centralismo,
soberania, direito divino, absolutismo de ferro” (BONAVIDES, 1995, p.84), padroes
imperantes da época que apoiaram as monarquias da Europa ocidental. Como o Estado
moderno, difundiram-se os pensamentos de Locke, Montesgquieu e Rousseau. Mas, ainda que
a Europa tenha sido o berco dos ideais federativos, essas idéias vingariam inicialmente no
Novo Mundo, mais precisamente, nas coldnias inglesas na América, que consagraram em
nome da liberdade humana “aguns principios cardeais de organizacdo do Estado moderno: o

federalismo, a separacéo de poderes, os direitos naturais da pessoa humana’(idem).

A independéncia das colbnias inglesas foi resultado “de um fendémeno historico e politico

decorrente das relagOes entre as colbnias briténicas na América do Norte e destas com a
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Inglaterra’, quando as colbnias intentando a defesa da liberdade conquistada, bem como de
Seus interesses econdmicos, sociais, politicos, declararam sua independéncia em 1776
(GONCALVES SILVA, 2003, p.5-6).

No intuito de firmarem as suas soberanias, as colOnias acordaram por tratado a criacéo de uma
confederacdo. Entretanto, esta ndo possuia entre as suas atribuicdes poder para legisar ou
para ingtituir receitas originarias de tributos, o que teve como conseqiéncia a impoténcia
desta Confederacdo frente a seus proprios Estados auténomos. Como decorréncia de tais
fragilidades e no intuito de elimin& las, a Confederacdo foi abandonada em maio de 1787, na
Filadélfia, quando foi adotada a forma federativa de Estado? (GONCALVES SILVA, 2003,
p.6-7; TEMER, 2001, p.70).

Temer 001, p.71) acrescenta que, a partir do exemplo Norte Americano, as Federagcoes
passaram também a se formar com a criacdo das autonomias regionais nos Estados unitérios

(reparticéo de competéncias), e ndo apenas pelo agregamento de Estados soberanos.

Quanto as distincBes essenciais entre uma confederacdo e uma federacdo, Gongalves Silva
(2003) destaca que, na primeira forma, os Estados integrantes possuiam direito de retirar-se
guando lhes conviesse, vez que sua ligacdo se assentava em mera vontade das partes, por
intermédio de um tratado, que tinha como principal caracteristicaa garantia da autonomia das
Unidades Confederadas. Ja na segunda forma, a Federacdo, os Estados relnem-se
congtituindo um Unico Estado Federal, adotam apenas uma Unica Congtituicdo, desta
recebendo seus poderes e atribuicbes. A unido desses Estados € quem possui a soberania’,
reservando-se aos Estados-Membros apenas autonomia, uma vez que suas soberanias foram

cedidas ao poder central.

Em conformidade com o exposto, a Federacdo € definida por Meirelles (2003, p.89) como
sendo “o Estado Soberano congtituido de Estadosmembros autbnomos, vinculados
definitivamente a Uni&o, que realiza o governo nacional e descentraliza a Administracdo entre
as unidades federadas’. Nesse sentido, 0 autor explica que o Estado Federal € aguele que
“divide politicamente seu territorio em unidades auténomas - Estados- membros ou Provincias
- e reserva a Soberania Nacional para a Unido, que exerce o governo central. Nesse tipo de

Estado ha uma centralizac&o politica dos assuntos nacionais e uma descentralizacdo politico-

2 O termo Federago “deriva do |atim foederatio, de foederare (unir, legar por alianca) ; é empregado natécnicado Direito Plblico, como a
unido indissoluvel mente instituida por Estados independentes ou da mesma nacionalidade para aformagdo de uma sb entidade soberanal...]
Estado Federal é o Estado soberano. Estado federado é o Estado subunidade ou membro da Federaggo” (DE PLACIDO E SILVA 2004).

% Para Meirelles (2003, p.90), soberania“ é o poder exclusivo e absoluto do Estado de se organizar e se dirigir de acordo com sua vontade
incoercivel eincontrastavel, sancionada pelaforca. E o poder de autodeterminagio. A Soberania Nacional nos Estados Democréticos emana
do povo e em seu nome é exercidal...] . Nas FederagBes, como anossa, a Soberania Nacional é daUnido”.
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administrativa dos assuntos regionais e locais’.

A distincdo de competéncias atribuidas constitucionalmente, conforme Gongalves Silva
(2003, p.6-7), € o traco marcante do Estado Federal, pois com esta se estabelece o equilibrio
entre os Estadosmembros e o poder central. Este se da pela descentralizacdo politica e
administrativa, definindo-se na Constituicéo Federa os encargos e competéncias de cada um.
Para essa autora, € caracteristica basilar dos Estados federais a auséncia de supremacia da
Unido frente aos Estados-Membros (e vice-versa), “uma vez gque a cada uma destas pessoas
politicas sgja reservada competéncia propria, cabendo a Unido legisar sobre assuntos de
interesse geral, que afetam o todo, bem como a competéncia residual, ficando entregues as

unidades federadas o0s assuntos relativos ao interesse local”.

Para explicar o pacto federativo, Temer (2001, p.57) afirma que € necessario compreender o
fenbmeno da centralizacdo e a descentralizacdo administrativa e politica, as quais surgem a
partir da instrumentacdo dos Estados para satisfacdo do interesse publico. A centralizacdo
administrativa, segundo esse autor, ocorre quando ndo ha o deslocamento do desempenho das
funcbes para outro centro, “temse um sO centro titular das prerrogativas, competéncias e
deveres publicos de natureza administrativa’. Ja a descentralizacdo administrativa, ao
contrério, ocorre quando as fungdes sdo desenvolvidas por outros nacleos, “témse véarios

centros senhores de tais prerrogativas, competéncias e deveres’.

Quanto a centralizagéo politica, Temer (2001, p.58) explica que esta implica na existéncia de
um Unico centro emanador de comandos normativos. No caso da descentralizacéo politica, 0s
novos centros adquirem capacidade politica, que € “a possibilidade de estabelecer comandos
normativos sobre assuntos de sua competéncia’, que pode ser atribuida tanto pelo legislador

ordinario como pelo constituinte. A descentralizacao para Arretche (2003, p.29) refere-se a:

[...] distribuicdo das funcBes administrativas entre os niveis de governo (Riker,
1987). Formas, as mais variadas de transferéncia de recursos e delegacdo de funcdes
permitem que um dado nivel de governo desempenhe fungfes de gestédo de uma
dada politica, independentemente de sua autonomia politica e fiscal. Lijphart (1999)
demonstra que, nos das atuais, a maior parte dos Estados federativos também é
descentralizada, mas Riker(1975) demonstrou que o grau de centralizagdo na
distribuicdo de competéncias administrativas variou muito ao longo da histéria dos
paises federativos, sem que isso tenha alterado substancialmente o que é a
caracteristica essencial do federalismo [...] aautonomia politica dos governoslocais.

O termo Federalismo, para Goncalves Silva (2003,p.10), baseia-se “na concepcdo de um

Estado Federal, dotado de caracteristicas proprias e modelo constitucional especifico, cuja
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premissa béasica é antagdnica ao Estado nacional unitério™.

Temer (2001) adverte que quando um Estado adota a centralizac&o politica, este se caracteriza
como um Estado unitério; contudo, 0 seu oposto, a descentralizacdo, ndo descaracteriza
necessariamente o Estado unitério, pois o centro dotado de capacidade legislativa pode
conceder (ou tomar) das circunscricfes territoriais determinadas competéncias e capacidade
legidativa. Para haver uma federagdo, Temer (2001) indica que a descentralizacdo politica €
condicdo prévia, a qual deve ser prevista na seara constitucional, com a participacéo das
unidades federadas na manifestaco da vontade federal, além da concessdo de capacidade de

auto-constituicdo para as unidades federadas.

Gongalves Silva (2003, p.8) lembra os pensamentos de Pasold, quanto a efetividade da
descentralizagcdo, afirmando que: “no momento em que sdo estabelecidos poderes, a eles
correspondem competéncias; estas, por sua vez, implicam em encargos, & quais somente
poder&o ser atendidos se houver rendas suficientes”. Por fim, conclui que “caso ndo haja uma
correspondéncia efetiva entre os poderes e a renda para satisfazer os encargos decorrentes das
competéncias advindas dos poderes, estes serdo mero discurso sem resultados efetivos’. Se
houver recursos suficientes para a atuacdo estatal, garante-se a efetividade da
descentralizac&o, conferindo a cada unidade federada o poder para eleger seus governantes,

estabel ecer seus tributos e governar-se.

Bonavides (2005, p.80) entende que o principio federal reside na coexisténcia de duas ordens
governativas em planos distintos, “animadas e vitalizadas por principios de estreita
coordenacdo, com independéncia na promocdo de fins especificos’, o qual sob a égide da
congtituicdo, preserva para cada esfera a natureza prépria que lhe pertence. A esséncia da
Federacdo, para Bonavides (1995, p.77), pode ser retratada no pensamento de Jodo
Mangabeira:

[...] ha Federacdo onde a tutela constitucional garante a autonomia dos Estados, onde
estes participam de competéncia constitucional propria, onde a Constitui¢do ndo se
reforma sem a audiéncia e o consentimento dos Estados-membros, onde, por dltimo,
acima da vontade dos componentes da organizagdo politica, paira uma instancia
judiciaria superior, tribunal supremo, com poderes para dirimir conflitos porventura
suscitados entre a Uni&o e os referidos Estados.

A caracteristica bésica de qualquer Federacdo, para Silva (1999, p.621), esta na distribuicéo

por unidades regionais do poder governamenta; distribuicdo esta, dual, na maioria das

4 Segundo Arretche (2002, p.28), o Estado unitério distingue-se do federado, principalmente, pelo fato de, no primeiro, o governo centra
deter “ concentracdo de autoridade politica, fiscal e militar [...], @ passo que a autoridade politica dos governos locais é derivada de uma
delegagdo de autoridade da autoridade politica central”. Quanto ao Estado Federado, o governo é: “dividido verticamente, de tal modo que
diferentes niveis de governo tém autoridade sobre amesma popul agéo eterritorio”.
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Federaces, formando duas érbitas de governo, uma central e outra constituida pelas unidades
regionais (Estados federados), sobre o mesmo territério € 0 mesmo povo. Mas, no Brasil,
desde 1988, o Sstema congtitucional integra os municipios a categoria de entidades
autbnomas, isto €, entidades dotadas de organizacdo e governo proprios e competéncias
exclusivas. Com isso, a Federacdo brasileira adquiriu peculiaridade Unica, ao possuir trés
esferas governamentais. “a da Unido (governo federal), a dos Estados Federados (governos

estaduais) e a dos Municipios (governos municipais), além do Distrito Federal”.

Devemos entender, portanto, que uma federagcdo constitui-se tanto a partir de Estados
soberanos, como a partir da descentralizagdo politica de um Estado unitério. Em ambos os
casos, forma-se um Unico Estado, que é soberano e constituido por Estados- membros
auténomos e vinculados em definitivo a Unido, a quem compete o governo nacional.
Considerando que, habituamente, uma federacdo possui apenas duas esferas de poder,

discutiremos na proxima secdo as peculiaridades da Federacéo brasileira.
2.1.2. O Edgtado e aFederacéo brasileira

O estudo da Administragdo Publica e compreensdo de sua estrutura e aividades devem ser
precedidos pelo entendimento do conceito de Estado, em razéo deste envolver “a concepcado
moderna de organizagdo e funcionamento dos servigos publicos a serem prestados aos
administrados’ (MEIRELLES, 2005, p.59-60). Para Meirelles, a determinagdo do conceito de
Estado varia em func¢&o do angulo em que é considerado, pois:

Do ponto de vista sociol 6gico, é corporagao territorial dotada de um poder de mando
originario (Jellinek); sob o aspecto politico, é comunidade de homens, fixada sobre
um territorio, com potestade superior de agc&o, de mando e de coercéo (Malberg); sob
0 prisma constitucional, € pessoa juridica territorial soberana (Biscaretti di Ruffia);
na conceituacdo do nosso Caédigo Civil, é pessoa juridica de Direito Plblico Interno
(art. 41, ). Como ente personalizado, o Estado tanto pode atuar no campo do Direito
Pablico como no do Direito Privado, mantendo sempre sua Unica personalidade de
Direito Publico, pois a teoria da dupla personalidade do Estado achase
definitivamente superada. Esse é o Estado de Direito, ou sgja, o Estado
juridicamente organizado e obediente as suas proprias leis (MEIRELLES, 2005,
p.60).

Séo trés os elementos origin&rios e indissociaveis que congtituem o Estado: Povo
(componente humano), Territorio (sua base fisica) e Governo soberano, “o elemento condutor

do Estado, que detém e exerce o poder absoluto de autodeterminacdo e auto-organizacéo
emanado do Povo” (MEIRELLES, 2005, p.60).
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Segundo Meirelles (2005, 60), a vontade estatal “apresenta-se e se manifesta através dos
denominados Poderes de Estado” que na cléssica triparticdo de Montesquieu, adotada pelos
“Estados de Direito”, sdo o Legidlativo, o Executivo e o Judiciario; poderes independentes e
harménicos entre si, cujas fungbes sdo, reciprocamente, indelegaveis, conforme disposto em

nossa Carta politica.

Silva (1999, p.634) explica que o Estado se manifesta por seus 6rgdos, que subdividem-se em
supremos (congtitucionais), que exercem o0 poder politico, “cujo conjunto se denomina
governo ou 6rgdos governamentais’; e & dependentes (administrativos), hierarquicamente
inferior aos congtitucionais, “cujo conjunto forma a Administracdo Publica’. Nesses termos
SILVA (1999, p.635) entende que Administracdo Publica €&

O conjunto de meios institucionals, materiais, financeiros e humanos preordenados a
execucdo das decisbes politicas. Essa € uma nog¢do simples de Administracdo
Publica que destaca, em primeiro lugar, que é subordinada ao Poder politico, em
segundo lugar, que é meio e, portanto, algo de que se serve para atingir fns
definidos e, em terceiro lugar, denota os seus dois aspectos: um conjunto de érgdos a
servico do Poder politico e as operacdes, as atividades administrativas.

~

Os Poderes de Estado séo “imanentes e estruturais do Estado (diversamente dos poderes
administrativos, que sdo incidentais e instrumentais da Administracéo), a cada um deles
correspondendo uma funcdo que lhe é atribuida com precipuidade’. O Poder Legidativo
possui a funcdo normativa, a elaboracdo legidativa;, o Poder Executivo, a funcgédo
administrativa, que é a “conversdo da lel em ato individual e concreto”; o Poder Judici&rio, a
funcéo jurisdicional, “aplicaco coativa da lel aos litigantes’. Ressalta-se, porém, que, além
da sua funcéo precipua, cada Poder desempenha internamente fungdes e pratica atos que, a
rigor, seriam de outro Poder. Meirelles entende que, desse modo, ndo ha separacéo total dos
Poderes com divisdo absoluta de suas funcdes, e, sim, “distribuicdo das trés funcles estatais
precipuas entre 6rgaos independentes, mas harmdnicos e coordenados no seu funcionamento,
mesmo porque o poder estatal € uno e indivisivel” (MEIRELLES, 2005, 60-61).

Seguindo tal linha de pensamento, Di Pietro (2002, p.61) aponta que, apesar de a funcéo
administrativa ser predominante nos 6rgaos do Poder Executivo, 0 ordenamento juridico
patrio ndo exclui essa funcdo dos outros 6rgdos, legidativo e judiciario, 0s quais também

exercem atividade administrativa em ambito interno.

A partir do surgimento do Estado, conforme Matias Pereira (2003b, p.56), houve a

necessidade da definicdo de sua organizac8o, que seria estabelecida por intermédio de uma
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Constituicdo politica®, sendo inserido nesta ‘os principios fundamentais que devem reger o

Estado e a sociedade, bem como disciplinar as respectivas relagtes’.

A organizacdo do Estado, quanto a divisdo politica do seu territorio, a estruturacdo dos
Poderes, a forma de Governo, a0 modo de investidura dos governantes, aos direitos e
garantias dos governados, segundo Meirelles (2005), € matéria constitucional. O autor lembra
que, no caso dos Estados Federais, a organizacdo politica até a Constituicéo brasileira de 1988
era apenas dual, ou sgja, apenas a Unido e os Estados- membros (ou Provincias) integravam a

federacéo.

Feitas algumas consideracOes apresentadas sobre as caracteristicas do Estado moderno,
passamos a tratar, na proxima secéo, da organizacéo do Estado Brasileiro e da atual situagéo
dos municipios no pacto federativo.

2.1.3. A organizacdo do Estado brasileiro e os municipios

O territério brasileiro, nos termos do artigo 1° da CF/88, € dividido em estados, municipios,
territorios e Didlrito Federal; ja sua organizagdo politico-administrativa compreende,
conforme o artigo 18 da Carta Magna, 0s seguintes entes autdbnomos. a Unido, estados,
municipios e o Distrito Federal.

Segundo Meirelles (1997, p.82), quanto a estrutura do Estado (Nagdo), o Brasil € uma
Federacdo que adota a Republica como forma de governo, na qual investe-se 0s governantes,
mediante sistema el etivo direto®.

O interesse da presente pesquisa recai sobre o terceiro ente da federagdo, o municipio, que,
segundo Merelles (1997), surge, conforme o atual ordenamento juridico, pelo
desmembramento de outro municipio, usualmente pela emancipacéo de um distrito, quando se
eleva a categoria de pessoa juridica de Direito Publico interno, por meio da outorga de
autonomia por lei estadual.

O nunicipio, para Meirelles (2003, p.125-126), pode ser conceituado sob trés aspectos. o
sociologico, o politico e o juridico. Para esse autor, 0 municipio brasileiro, sob o ponto de

® Matias Pereira (2003, 56) ressalta que o Estado em seu primérdio ndo possuia uma norma constitucional escrita, mas consuetudindria O
conceito ck lei constitucional hierarquicamente superior as demais leis surge no século XVI. A partir do século XVII “por influéncia do
contrato escrito entre particulares, [...] surgem na Europa as codificagdes constitucionais, como a da Franca, de 1791".

® Para Meirelles (2003, p.89) a Replblica é forma de governo que tem por caracteristica “temporariedade das fungdes politicas’ e
“responsabilidade dos governantes’. O Regime Representativo é“ modo de composicao do governo no qua o povo elege seus representantes
para os Poderes Executivo e Legidativo”. Sistema Presidencial “é aguele em que o Poder Executivo € exercido unipessoamente pelo
presidente da Republica, diversamente do que ocorre no Sistema Parlamentar, em que tal Poder se reparte entre o presidente e o Gabinete”.
Democracia“é o regime de participagdo do povo no governo, através de eleicdo para as fungdes politicas’ no qual se asseguram asliberdades
plblicas e se garanten os direitos individuais do cidadéo.
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vista sociolégico, “é 0 agrupamento de pessoas de um mesmo territorio, com interesses
comuns e afetividades reciprocas, que se reinem em sociedade para a satisfacdo de
necessidades individuais e desempenho de atribuicdes coletivas de peculiar interesse loca”;
sob 0 aspecto politico, “é entidade estatal de terceiro grau na ordem federativa, com
atribuicdes proprias e governo autdbnomo, ligado ao Estado-membro por lacos congtitucionais
indestrutiveis (CF, arts. 18, 29 e 34, VII, “c”)"; sob o aspecto juridico, “é pessoa juridica de
direito pablico interno (CC, art. 41, 111), e, como tal, dotado de capacidade civil plena para
exercer direitos e contrair obrigacGes em seu préprio nome, respondendo por todos os atos de
seus agentes (CF, art. 37)”. Para os fins deste trabalho, daremos atencdo ao municipio sob seu

aspecto politico-juridico.

Historicamente, 0 municipio brasileiro origina-se das “vilas”, ainda no periodo colonial,
antagonizando a disputa pelo poder politico local com as capitanias (GONCALVES SILVA,
2003)". A partir da instauracdo do Império, a autonomia do poder local foi reduzida pelas
provincias, mantendo as municipalidades como mera divisdo territorial desde a vigéncia da
Lei Regulamentar de 1828 até a queda do I mpério (MEIRELLES, 2003).

O Estado federado brasileiro nasceu juntamente com a Republica, conforme leciona
Gongalves Silva (2003), tendo como referéncia o modelo federal-republicano da América do
Norte. Porém, divergindo do modelo original ao constituir-se a partir da segregacéo do Estado
unitério, transformou as provincias em Estadosfederados, ao invés de constituir-se pela

agregacao de Estados independentes.

Silva (1999) destaca que a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
promulgada em 24.2.1891, estabeleceu como forma de governo uma Republica Federativa, a
partir da unido perpétua e indissolGvel das provincias, e da adocdo do regime presidencialista.
Tendo atribuido autonomia aos Estados-membros, a CF/1891 enfragueceu o poder central

frente aos poderes regionais e locais®.

Devemos compreender que ndo houve uma unido de Estados soberanos, como no caso Norte-
Americano, mas uma descentralizac&o politica e administrativa a partir de um Estado unitéario,

gue manteve parasi a maior parte do poder politico.

Durante o Brasl-impéio, as administracbes locais constituiam meras circunscricoes

territorials sem qualquer autonomia e isoladas do governo imperial, até a proclamacgéo da

7 Segundo Meirelles (2003, p.35), 0 municipio no Brasil-Col6nia possufa a mesma organizagao e atribuicdes politicas, administrativas e
judiciais dos seus pares no Reino, mas o interesse local pela expansdo municipalista foi restringido pelas idéias centralizadores das
Capitanias, 0 que ndo impediu que os municipiostivesseminfluéncianaorganizagdo politica realizando relevantes atribuicdes de governo.
8 Silva (1999, p.91) indica que a CF/1891 teve caréter avancado e moderno, com inovages para o constitucionalismo brasileiro e mundial.
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Republica. Na Republica, as provincias passaram a integrar a Federacdo denominada Estados
Unidos do Brazil, na qual se previu a autonomia municipal para os assuntos de peculiar
interesse. Contudo, essa autonomia ndo viria a ser efetivada devido atotal deficiéncia da
democracia loca e falta de garantias constitucionais (recursos e competéncias que dessem a
estes um efetivo poder legiferante) (GONCALVES SILVA, 2003).

Segundo Meirelles (2003) e Gongalves Silva (2003), ainda que a autonomia municipal
(incluindo a competéncia tributaria) fosse assegurada pelas constituices republicanas de
1891, 1934, 1937, 1946, muito pouco do previsto foi efetivamente posto em prética na
vigéncia dessas leis, que representaram periodos de centralizac8o e descentralizacdo politica,
em momentos de maior ou menor democracia. Para Mora e Giambiagi (2005, p.9), cs
movimentos de sistole e diastole, os quais caracterizam o Federalismo brasileiro, decorreram
tanto de um quadro marcado pela fragilidade institucional, como da “tentativa de minimizar
os conflitos e acomodar interesses divergentes por meio das relagdes intergovernamentais,

com solucdes que freqlientemente contornavam o arcabouco legal”.

Mais uma nova ordem constituciona foi instaurada, ap6s o inicio do Regime Militar, com a
CF/1967, modificada pela Emenda n? 1, de 17.10.1969. Segundo Meirelles (2003, 42-43),
essa nova Carta politica trouxe consigo o refor¢o do Poder Executivo central, mantendo, ainda
gue em termos restritos, 0 regime federativo, a autonomia estadual e municipal®. O autor
ressalta que “os atos institucionals e as emendas constitucionais que a sucederam limitaram as

franquias municipais no triplice plano, politico, administrativo e financeiro”.

Para Temer (2001, p.73), se a Constituicado de 1946 restabel eceu os principios da Federacdo, a
CF/1967 “reduziu sensivelmente a autonomia estadual e, concomitantemente, diminuiu a
independéncia do Poder Legidativo”, culminando com a centralizacdo imposta pelo Ato
Institucional n® 5, de 13.12.68, “que juntamente com outros atos posteriores editados
passaram a conviver com nova Constituicdo que veio a lume em 17.10.69”, aumentando,
assm, os poderes da Unido frente aos Estados-federados. O autor acrescenta que ja, em 1969,
eram inUmeras as relagbes entre a Unido, 0s estados e 0s municipios baseadas em
empréstimos, subvencgdes e auxilios, distinguindo-se da orientagdo primitiva do Federalismo
de 1891, que pregava a gjuda do poder central apenas em casos de excecdo e necessidade.
Dessa forma, com a CF/1969, as benesses distribuidas pela Unido deixavam os Estados a sua

mercé, congtituindo um processo de mudanca frente a concepcdo classica, dudista e

° ParaMaeirelles, a EC 01/1969 manteve a autonomia municipal, excetuados osmunicipios considerados estratégicos ao permitir aseleigdes
municipais; a administragdo propria e organizacdo de servigos publicos decretaco e arrecadacgo dos tributos e aplicacdo das suas rendas.
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centrifuga, “fundada na cooperacdo e na intensidade das relacfes intergovernamentais’.

Goncalves Silva (2003) aduz que, até o final da vigéncia da CF/1967, os municipios eram
tratados como unidades politico-administrativas, recebendo status de entes da Federacdo a
partir da Carta constitucional de 1988, a0 receber desta o poder de se auto-organizar,
mediante elaboracdo da propria Lei Organica. Sob esse ponto de vista Temer (2001, p.73)
entende que a Federagéo brasileira renasceu com a CF/88, quando esta conferiu “maior soma
de competéncias administrativas e legidativas aos Estados’, bem como mais recursos

tributérios para conferir efetiva autonomia aos entes federados.

Dessa forma, ro Brasil p6s CF/88, 0 municipio passou a congtituir um dos entes federados,
integrando a Federacdo com autonomia politico-administrativa- financeira, 0 que, segundo
Meirelles (2005, p.749-750), é uma peculiaridade nacional, pois “em nenhum outro Estado
Soberano se encontra 0 Municipio como peca do regime federativo constitucionalmente
reconhecida’, visto que, nos outros Estados, 0s municipios sd0 apenas circunscricoes
territoriais meramente administrativas. A autonomia do nunicipio, conforme indica o autor,
esta assegurada na CF/88 em trés aspectos que envolvem todos os assuntos de seu interesse
local: “politico (composicéo eletiva do governo e edicdo das normas locais), administrativo
(organizagdo e execucdo dos servicos publicos locais) e financeiro (decretagdo, arrecadacéo e

aplicacéo dos tributos municipais)”.

Segundo Meirelles (2003), ao inserir formalmente os municipios no pacto federativo como
uma entidade de 3° grau, a CF/88 corrigiu uma faha das anteriores, pois, no seu
entendimento, estes sempre foram peca essencial da organizagdo politico-administrativa

brasileira

Silva (1999) concorda que a CF/88 modificou a posicdo dos municipios na Federacéo, ao
consideré&-los componentes da estrutura federativa, tendo acolhido o entendimento de
doutrinadores como Meirelles e Lordelo de Melo. Contudo, Silva (1999, p.475) diverge dos
mencionados autores ao salientar que os estados constituem instituicdes tipicas do Estado
Federal, pois sem estes ndo haveria uma federagdo™. Silva segue alegando que, mesmo a
CF/88 tendo consagrado a tese dos que entendiam o municipio brasileiro como “entidade de
terceiro grau, integrante e necessaria a0 nosso sistema federativo”, este seria um pensamento
equivocado, pois “parte de premissas que ndo podem levar a conclusdo pretendida’. Silva

conclui que a autonomia politico-constitucional de um ente ndo o transforma em entidade

10 Segundo Slva (1999, p.473) ndo importao nome (EUA, estados; Argenting provincias, Suica, cantdes), mas, sim, o regime de autonomia.
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federativa. Nesse sentido, Silva (1999, p.475) aduz que o municipio ndo € essencia ao

conceito de Federagéo brasileira, porque:

N&o existe federacdo de Municipios. Existe federagdo de Estados. [..]. Em que
muda a federagdo brasileira com o incluir os Municipios como um de seus
componentes? Nao muda nada. [...]. Se houvesse uma federacdo de Municipios,
estes assumiriam a natureza de Estados-membros, mas poderiam ser Estados-
membros [...] dentro dos Estados federados? Onde estaria & autonomia federativa de
uns ou de outros, pois esta pressupde territério préprio, ndo compartilhado?

Gongalves Silva (2003) aponta que, nessa mesma linha, autores como Mello n&o aceitam a
existéncia da autonomia municipal dentro do federalismo, vez que para ele seria uma
contradic&o atribuir-se autonomia politicaaos municipios em razdo de inexistir capacidade de

auto-organizacdo, o poder judiciario, bem como poder constituinte proprio.

Ultrapassando a apontada discusséo, concordamos com Gongalves Silva (2003) quando ele
afirma que, independentemente do municipio ser ou ndo ser essencial a federacéo, este se
torna um ente federado pura e simplesmente em decorréncia do comando constitucional, pois,

em consonancia com o texto da Carta Magna brasileira:

[...] afederacdo brasileira ndo mudou com a inclus&o dos nmunicipios na Federacéo,
porque esta j4 os admitia desde a Constituicdo de 1946. A Unica coisa que 0
constituinte de 1988 fez foi incorporar ao texto da lei maior aquilo que ha muito se
praticava ou, pelo menos, se pretendia (GONCALVES SILVA, 2003, p.23).

Segundo Ortolani, Campello e Matias (2003, p.02), a partir da CF/88, o Poder Municipa no
Brasil perde a caracteristica de unidade administrativa, transformando-se em “unidade gestora
e co-responsavel pelo reflexo de suas estruturas sociais na Nagdo”, congtituindo, atualmente,
no modelo brasileiro, politica e administrativamente, um dos entes publicos mais autbnomos
do mundo, pois possui poder para “eleger seu governo, decretar, arrecadar e aplicar seus
tributos e demais receitas, organizar e administrar seus proprios servicos, gerir os temas de
seu interesse, além de legidar sobre assuntos de sua competéncia estabelecidos pela

Congtituicdo”.

Silva (1999, p.476) lembra que a autonomia das ertidades federativas parte do pressuposto
gue h& reparticdo de competéncias para 0 exercicio e desenvolvimento da atividade
normativa. Esse autor explica que, apesar de haver enorme dificuldade em determinar a que
ente serd atribuida determinada competéncia, a distribuicdo constitucional de poderes
representa “ponto nuclear da nogéo de Estado federal”, variando quanto a amplitude desta

distribuicdo de acordo com a natureza e o tipo histérico de federacao™.

™ Para Silva (1999, p.479), “ Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgéo ou agente do Poder Piblico
para emitir decisdes. Competéncias s30 as diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgdos ou entidades estatai's pararealizar suas
fungdes’. Esse problema, segundo Silva (1999, p.478), tem sido solucionado pelas constituigdes por meio de trés técnicas, as quais conjugam



32

Ainda, conforme Silva (1999, p.478), o principio geral norteador da reparticdo de
competéncia entre as entidades componentes do Estado federal “€ o da predominancia do
interesse, segundo o0 qual a Unido caberdo aquelas matérias e questbes de predominante
interesse geral, naciona, a0 passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de
predominante interesse regional, € aos Municipios concernem os assuntos de interesse local”.
Contudo, Silva aduz que no Estado moderno é problematico “discernir o que € interesse geral

ou naciona do que sga interesse regional ou local” 2.

Apébs as consideracOes basilares acerca da organizagdo do Estado brasileiro, devemos nos

aprofundar naguela caracteristica que o tornaimpar, a autonomia municipal.
2.1.4. Autonomia municipal

Os membros de uma federacdo sdo autbnomos, porém, dentro dos limites fixados pela
respectiva constituicdo federal, ficando sujeita ao controle de constitucionalidade por um
0rgdo daUnido (GONCALVES SILVA, 2003).

Autonomia ndo € poder originario, mas uma prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo
as entidades estatais internas, “ndo como um poder de autogoverno decorrente da Soberania
Nacional, mas como um direito publico subjetivo de organizar seu governo e prover sua
Administragdo, nos limites que a Lei Maior lhes traga’; é “a administragdo propria daquilo
gue lhe é proprio” (MEIRELLES, 2003, p.89-91). Esse autor aponta que dai decorre a
prerrogativa do municipio para compor seu governo e para a administragdo propria no que

concerne ao seu interesse local.

As Constituicbes anteriores a CF/88 apenas atribuiam aos municipios governo préprio e
competéncias exclusivas, cabendo aos Estados-membros organizélos, definir suas
competéncias, a estrutura do governo local e os respectivos limites. A partir da CF/88, foi
atribuido o poder de auto-organizacdo € ainda, ampliacdo das competéncias ja existentes,
assentando a autonomia municipal na autonomia politica, normativa, administrativa e

financeira dos municipios (SILVA, 1999).

Como visto, a organizacdo do municipio, a partir da CF/88, passa a competéncia do préprio

poderes enumerados e poderes reservados ou remanescentes, que consistem: “(a) na enumeragdo dos poderes da Unido, reservando-se aos
Estados os poderes remanescentes [ ...]; (b) na atribuigo dos poderes enumerados aos Estados e dos remanescentes a Unido, [...] empregado
quase sO pela Federagdo do Canadd; (c) na enumeracdo das competéncias das entidades federativas ([...] compreendendo ambas poderes
concorrentes e atribuicdo de poderes residuais a Unido). Esse sistema de enumerac@o exaustiva de poderes para as entidades federativas
vigoratambém no Brasil paraareparticdo de rendas tributérias, com competénciaresidua paraaUnido”.

12 Sjlva (1999, p.478) explica que se adotou na CF/88 um sistema complexo buscando o equilibrio federativo, a partir da repartico de
competéncias, enumerando os poderes da Uni&o, concedendo poderes remanescentes aos Estados “ e poderes definidos indicativamente para
os Municipios’, combinando a reserva e delegagdo de competéncias aém da existéncia de dreas comuns e concorrentes entre os entes.
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ente, mediarte a elaboracdo da lel organica local (arts. 29 e 30), ainda que a sua criagdo

dependa do respectivo Estado.

A autonomia municipal assenta-se em trés pilares: politica, administrativa e financeira
Alguns autores ainda acrescentam a autonomia normativa, que entendemos integrar a

autonomia politica.

Meirelles (2003, p.111-113) assevera que o pilar fundamental para a real conquista da
autonomia municipal é aautonomiafinanceira. A partir da autonomia financeira, 0 municipio
adquire capacidade para instituir e arrecadar tributos, bem como “aplicar suas rendas sem
tutela ou dependéncia de qualquer poder”. O autor segue explicando que “arrecadado o tributo
(imposto, taxa ou contribuic¢éo de melhoria) pelo municipio, a aplicacéo fica ao inteiro critério
da Administracéo local, ndo dependendo de qualquer consulta ou aprovacdo do Estado ou da

Unido para 0 emprego dessa renda’, ressalvadas as restri¢oes ja previstas na Constituicao.

Para Meirelles (2005, p.62), constitui-se em uma peculiaridade da Federacéo brasileira a
autonomia politica concedida aos municipios, bem como a existéncia do Distrito Federal, “um
Estado-membro andbmalo, [...] onde se localiza a Capital da Unido: Brasilia’. A autonomia
municipal ndo é inerente ao regime federativo, mesmo porque muitas federacdes, como a dos
EUA, “ndo consignam em seu texto constitucional uma so palavra a autonomia municipal, e
nem por isso o regime federativo se desnatura’ (MEIRELLES, 2003, p.92). Merelles (2003)
destaca que, no caso brasileiro, a CF/88 assegurou, de forma ndo taxativa, a autonomia no
ordenamento juridico em seu artigo 34, VII, “c”, em que enumera 0s seguintes principios

asseguradores desta:

a) poder de auto-organizacdo (elaboracdo de lei organica prépria); b) poder de
autogoverno, pela eletividade do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos vereadores; c)
poder normativo préprio, ou de autolegislacdo, mediante a elaboracdo de leis
municipais na area de sua competéncia exclusiva e suplementar; d) poder de auto-
administracdo: administragdo prépria para criar, manter e prestar os servicos de
interesse local, bem como legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas
(MEIRELLES, 2003, p.92).

Silva (1999, p.621) afirma que a autonomia municipal, significa “capacidade ou poder de
gerir os préprios negocios, dentro de um circulo prefixado por entidade superior”. Nesse
sentido, Temer (2001, p.107) lembra que a propria autonomia politica traz consigo a idéia de

auto-governo, auto-administragéo e auto-organizacdo, assegurados pela CF/88.

Considerando que autonomia politica é a capacidade conferida aos entes para legislar sobre

seus negocios por intermédio de suas autoridades, Temer (2001) explica que esta foi

13 Souza (2005, p.110) aponta que, atual mente existem outras federacdes com o federalismo triplo, a exemplo da Belga.
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assegurada na CF/88, a qual atribui a regéncia do municipio pela sua Lei Orgénica (art.29) as
autoridades municipais, escolhidas por elei¢des diretas, com competéncias préprias. Nos
termos do artigo 30 da CF/88, os municipios titularizam competéncias proprias
responsabilizando-os pela matéria de interesse local do municipio*. Entre as maté&ias de
interesse local municipal, Temer (2001, p.106) indica que a CF/88 explicita “aquelas que
dizem respeito a decretacéo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicagcdo de

suas rendas, bem como a organizagao dos servigos publicos locais’.

Os municipios por meio de sua autonomia e poder de auto-administracdo tém competéncia
para criar 0rgaos superiores ou administrativos de acordo com sua conveniéncia, dentro das

regras estabel ecidas pelas suas leis organicas (SILVA, 1999).

A autonomia municipa se sedimenta de um modo mais efetivo somente em 1988, com 0 novo
ordenamento constitucional, visto que apesar de prevista em outras constituictes

republicanas, sua efetividade apenas seria consolidada no atual ordenamento constitucional.

A nova ordem congtitucional introduziu um federalismo detentor de descentralizac&o politica
sem precedentes, garantida por autonomia financeira sedimentada em um sistema de
competéncias tributarias e transferéncias autométicas; contudo, ainda limitado pelo excesso de
poder central politico e legidativo da Uni&o sobre os governos subnacionais (GSN). A CF/88
coroa um processo historico de lutas pela autonomia municipal; entretanto, ndo marca o fim
da disputa, uma vez que as relacOes federativas ainda seriam marcadas pela chamada crise

financeira do estado e pelas reformas econémicas de orientacdo neoliberal que se seguiriam.

A conquista da autonomia municipal tem como pré-requisito basilar a autonomia financeira.
De nada adiantaria a0 municipio, em tese, integrar a Federacdo com poderes politicos e
administrativos, se, na pratica, 0S recursos necessarios a sua manutencao e implementacdo das
politicas publicas fossem distribuidos por critérios definidos pela discricionariedade da Uni&o
ou pelos respectivos estados, o que aprofundaria as conhecidas e histéricas relacoes

clientelistas e patrimonialistas de sécul os passados.

De modo a compreendermos as mudancas advindas da introducdo da LRF no ordenamento
juridico, na proxima segdo trataremos do federalismo fiscal brasileiro e dos antecedentes da

referida norma.

4 Temer (2001, p.106) indica que peculiar interesse, ou interesse local de acordo com a doutrina e a jurisprudéncia pacificada desde a
Constituigdo anterior, € aguele em que hé predominancia do Municipio no confronto com os interesses do Estado e da Uni&o.
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2.2. FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E OS ANTECEDENTES DA LRF

Esta secéo apresenta, de modo breve, o contexto historico que antecedeu a abertura ao regime
democrético, a promulgacdo da atual Carta Politica e a subseqliente elevacdo dos municipios a
categoria de membros da Federacdo, fatos relevantes para a compreensdo de alguns dos
fatores que levaram a promulgagéo da LC n? 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, bem
como dos atuai s elementos que permeiam o federalismo fiscal brasileiro.

No intuito de compreender a situacdo atual das finangcas municipais, devemos retornar, no
minimo, & década de 60, quando foram implementadas mudangas significativas que até hoje
repercutem na organizagao politica administrativa e financeira dos entes federados. Entre tais
mudancas destaca-se a promulgacdo daLei n® 4.320 de 17 de marco de 1964, que constitui,
desde o regime militar até o advento da Lei n? 101/2000, a principal norma disciplinadora do
direito financeiro no setor publico brasileiro. Destaca-se, ainda, a reforma tributéria de 1967, a
qual configurou um novo regime fiscal, apresentando, naquele ano, o Cddigo Tributério
Nacional (CTN) que, recepcionado pela atual Constituicdo do Brasil, mantém boa parte do
que foi estabelecido no final da década de 70.

A partir de Santos e outros (2003), percebemos que as discussdes sobre as reformas
neoliberais, as quais viriam a ser implementadas no Brasil ao longo da década de 90, fizeram
parte do debate teorico- ideol 6gico sobre o desenvolvimento brasileiro nas décadas de 40, 50 e
60, capitaneado por autores como Octavio Gouveia de Bulhdes (politica tributéaria), Mario
Henrique Simonsen (questdo fiscal no contexto da politica econdbmica mais geral), Roberto
Campos (teoria do desenvolvimento) e, sobretudo, Eugénio Gudin (financas publicas).
Discutia-se 0 papel entdo reservado ao Estado, defendendo o pensamento da “contencéo
monetaria e orcamento fiscal equilibrado”, sob pena do desequilibrio nas financas acarretar
em “instabilidade do sistema com inflacéo e desempregp” (SANTOS e OUTROS, 2003, p.2).

O regime militar, ndo democrético, instaurado a partir de 1964, dirigiu um processo de
centralizacdo politico-administrativo-fiscal®, com forte influéncia do Estado na economia,
mas, hem mMesmo a intensa repressao praticada por este regime, impediu a reivindicacdo pela

descentralizac&o das politicas publicas no Brasil.

Segundo Arretche (2002, p.26), iniciou-se nos anos 70 um movimento contra a excessiva

centralizacdo politica implantada e mantida pelos sucessivos governos nilitares, reunindo

15 Egtatui normas gerais de Direito Financeiro para éaboragéo e controle dos orcamentos e balangos dos entes federados.
18 Arretche (2002) entende que durante o regime militar, em decorréncia da auséncia de autonomia politica e alta concentragio de tributos sob
administracéo federal, as rel agdes entre os governos regionais,, locai s e o governo federal assemelhavam-se a de um estado unitério.
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correntes politicas de esquerda e de direita, sob o consenso de que o modelo adotado pelo
regime era ineficiente, corrupto e fechado a participacdo publica no processo decisorio. Sob a
bandeira da descentralizagdo, as diversas correntes politicas esperavam que esta produzisse
“eficiéncia, participacdo, transparéncia, accountability, entre outras virtudes esperadas da
gestdo publica’.

Santos e Ribeiro (2005, p.705) concordam que para compreender as dificuldades pelas quais
hoje passam a maioria dos municipios brasileiros devem ser revistas as mudancas ocorridas
no pais apos o periodo 1964-67, em que foran empreendidas reformas estruturais
importantes, nas areas administrativa, financeira, bancéaria e tributaria. Esses autores apontam
gue, ja ao final da década de 70, as andlises constatavam que as reformas empreendidas no
periodo anterior ndo cumpriram os objetivos propostos. O fracasso das reformas levou os
governos estaduais e municipais arevindicarem uma reforma tributaria que empreendesse
“uma maior descentralizacdo de recursos financeiros e da execucdo e gestdo das politicas
publicas’, o que sb viria a ocorrer a partir da “chamada mini-reforma contida na Emenda
Passos Porto de 1985, que ampliou os recursos dos Fundos de Participagdo e iniciou o

processo de desvinculacdo de recursos’.

Ainda no governo Geisel (1975-1979), a partir do processo de redemocratizacdo do pais, 0s
estados e municipios passaram a reivindicar “maior participagdo no processo de concepcao,
execucao, gestdo e, sobretudo, de alocagéo de recursos, como forma de se estabelecer o
sonhado federalismo”. Entretanto, tis pleitos ndo se assentaram em um terreno fértil, pois
naguele momento o pais passava pela pior crise cambia de sua historia, tendo, inclusive, que
submeter, naguele periodo, o seu programa de estabilizac8o as regras do FMI (SANTOS e
RIBEIRO, 2005, p.707).

Durante o periodo de recessdo aguda vivida no pais, entre o final da década de 70 e inicio da
década de 80, foi montada “uma politica econdmica de ajuste monitorada pelo FMI e, no
momento seguinte, marcada por chogues heterodoxos” (SANTOS e OUTROS, 2003, p.8).

Segundo Santos e outros (2003, p.10), durante os anos 80, 0 governo brasileiro, mesmo
pressionado, “foi bastante timido em aceitar o conjunto de sugestdes do programa de
estabilizac8o idealizado pelo FMI, a semelhanca do que estava ocorrendo com outros paises
da América Latind’. Esses autores apontam que, haquele mesmo periodo, iniciou-se uma
“queda relativa dos gastos governamentais’, em especial os vinculados a investimentos.
Mesmo assim, as reformas e gjuste fiscal do setor publico pouco readlizavam acerca da

desregulamentacdo da economia com a abertura comercial e privatizagdes, ainda que



37

subsumidas no Programa de Desburocratizacdo no governo militar de Jodo Figueiredo

(1979/1985), e no governo datransicdo para a democracia, de José Sarney (1985/1990).

A partir dos anos 80, tiveram inicio as reformas das instituicbes politicas, podendo ser
destacado, dentre elas, o retorno das elei¢les diretas em todos os niveis de governo e as
deliberacbes, em 1987, para criacdo, em 1988, da CF/88, o que propiciou o retorno das bases
federativas'” do Estado brasileiro, abolidas pelo regime militar (ARRETCHE, 2002, p.29).

Dentre as inovagoes trazidas pelo novo texto constitucional (CF/88); destaca-se o fato desta
ter alcado os municipios brasileiros a categoria de entes da federagdo, com autonomia politica
e financeira - dtuacdo até entdo inovadora entre todas as federacbes do mundo. Além da
inclusdo dos municipios na Federagdo brasileira, foi promovida nesse periodo, a festejada
descentralizagéo fiscal, que aterou as bases de autoridade dos governos locais, a partir do

texto constitucional, elevando a relevancia politica dos novos entes federativos.

Segundo Souza (2004, p.28), sob o aspecto financeiro, a importancia dos governos municipais
vem crescendo a cada nova ordem constitucional, culminando na CF/88 que concedeu aos
municipios 0 maior volume de recursos publicos até entdo, seja por meio da concessao de
competéncia tributaria (para os tributos proprios), sgja pelo sistema de transferéncias federais
e estaduais (constitucionais, legais e voluntarias). Essas transferéncias se constituiram na
principal fonte de receita municipal nos pequenos e médios municipios. Nesse sentido, a

autora destaca que, conforme explicacdo de Afonso e Araljo:

Entre 1988 e 1998, o volume de recursos proprios dos municipios elevou-se em
aproximadamente 197%. Em 1998, a receita tributdria municipal atingiu seu nivel
histérico maximo, cerca de 1,6% do PIB, ou R$ 14 bilhdes anuais. Os municipios
elevaram sua participagdo no bolo tributario nacional de 11% para 17% nos dez
primeiros anos de vigéncia do novo sistema, registrando-se um pequeno declinio a
partir do final dos anos 90 e, em 2003, os municipios detinham 16% dos recursos
tributarios nacionais (Afonso, 2004, p.9). Do lado da despesa, 0os governos locais
eram responsaveis, em 1999, por 19% das despesas totais com pessoal, 39% das
despesas correntes e pela metade dos gastos da Formagdo Bruta de Capital Fixo —
FBCF.

Como visto, a forma adotada para a descentralizacéo fiscal promovida em 1988 atribuiu novo
papel a0 municipio no cendrio federal. Para Arretche (2004), essa forma decorreu de acordos
politicos oriundos dos representantes locais reunidos na ANC/87-88, naqual se optou, para a
maior parte das politicas sociais brasileiras, pelo formato de competéncias concorrentes para

as trés esferas de governos. A autora destaca, inclusive, que as propostas que tinham por

7 Souza (2001, p.15) explica que: “O federalismo é uma das instituicBes que foram reconstruidas apés a redemocratizagao”. Neste sentido,
aerta que as mudangas ocorridas ndo foram um movimento radical da centralizaco paraa descentralizagdo, “[...]. Isto porque o federalismo
brasileiro ndo se formou pela dicotomia entre centralizag8o versus descentralizag8o, mas sim por um continuum entre esses processos, o qual
sempre guiou as relagdes de poder entre as esferas centrd, regionais e locais’.
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objetivo combinar a descentralizacdo fiscal com a descentralizacdo de competéncias para 0s
GSN, foram estrategicamente derrotadas na ANC 1987-88. Nesse cen&io, em que todos 0s
entes tinham competéncia, qualquer um deles estava constitucionalmente autorizado a

implementar:
Programas nas éreas de salide, educacdo, assisténcia social, habitacdo e saneamento.
Simetricamente, nenhum ente federativo estava constitucionalmente obrigado a
implementar programas nestas areas. Decorre deste fato a avaliagdo de que a

Constituicéo de 1988 descentralizou receita, mas ndo encargos (ARRETCHE 2004,
p.22).

Por outro lado, Souza (2001, p.15) afirma que, mesmo havendo o fortalecimento dos GSN e
descentralizac&o de parte dos recursos, a maior parte do Poder Legidativo foi mantida sob o
dominio do governo central, limitando com isso a capacidade das esferas estadua e municipal
de adotar politicas proprias. Essa autora salienta, ainda, que esse fato, pouco lembrado,
congtitui um dos paradoxos do nosso federalismo e, também é mas um acontecimento
distinguidor da Federacéo brasileira perante as demais. Como exemplo, aponta que “ questoes
gue estdo na esfera da competéncia concorrente da Unido com os estados, tais como energia
elétrica, trangito, trafego, minas, recursos minerais e educacdo, dependem de legislacéo
federal”.

Segundo Santos e Ribeiro (2005, p.708), existe um consenso no plano académico e publico-
administrativo que “a descentralizacdo politica, administrativa e fiscal é o principio
caracterizador basico de um sistema que se proclama federativo”. Os autores ressaltam que a
CF/88 “ndo deu plenitude ao principio da descentralizagdo”, mas apenas aumentou a
guantidade de recursos fiscais para os GSN, o que significaria que:

Do ponto de vista politico os municipios, por exemplo, continuam sem papel
relevante, pois a participagdo nos parlamentos superiores, mediante o voto distrital,
Ihes fora negado. Do ponto de vista administrativo instalou-se, em definitivo, o caos,
pois, de um lado, ndo foram definidas as competéncias e, de outro lado, o governo
federal se desobriga literaimente pelo que chamamos de politicas publicas
estruturantes. E mesmo do ponto de vista fiscal, ainda que todos (estados e
municipios) tenham ficado inicialmente satisfeitos, tém-se dois problemas. Primeiro,
porque se redistribuiu a niséria, porquanto promovida num instante em que o setor
publico vivia (e ainda vive) una crise fiscal associada ao esgotamento de um
determinado padrdo de financiamento. Segundo, porque, se houve uma maior
descentralizacdo de recursos no plano vertical (da Unido para os estados e
municipios), permaneceu a ditadura centralizadora no plano horizontal em se
tomando como referéncia o ICMS, particularmente quando se andisa a
redistribuicéo intermunicipal deste tributo (SANTOS e RIBEIRO, 2005, p.709).

No que tange ao sistema fiscal, a ANC na promulgacéo da CF/88 teve como um dos seus
objetivos centrais a concessao de uma grande liberdade na alocacdo dos recursos disponivels,
restringindo apenas a destinagdo de 25% da receita dos GSN a educacdo. Esse modelo foi

desfigurado ao longo da década seguinte, mediante promulgacéo de emendas constitucionais
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gue aumentariam as restricdes alocativas, determinando vinculacdes de transferéncias fiscais a
determinados programas sociais (SOUZA, 2004).

Em razéo do modelo de competéncias adotado, mesmo com o restabelecimento das
instituicdes politicas federativas até o inicio dos anos 90, a gestdo de politicas publicas
(principalmente as sociais) continuava centralizada, permanecendo sob a responsabilidade do
governo federa a gestéo e financiamento das politicas de salde, habitagcdo, merenda escolar,
livro didatico, assisténcia social, entre outros (ARRETCHE, 2002).

Deve ser lembrado que, a despeito do fato de a maior parte das politicas publicas ter sua fonte
de origem no ambito federal, os GSN e, principamente, 0S municipios permaneceram
instados pelas suas populagbes a atender as necessidades locais, pois, em razdo da
proximidade das pressdes da sociedade, “passaram a responder de forma desordenada e
pontual as demandas. A obrigacdo de atendimento a demanda social aumenta a medida que o
governo federal se desobriga das politicas publicas, a0 ingtitucionaizar e massificar a
propaganda em defesa do Estado minimo” (SANTOS e RIBEIRO, 2005, p.710).

Conforme Santos e outros (2003, p.13), mesmo com a descentralizacdo de recursos
empreendida a partir da CF/88, “o0s orcamentos dos estados e municipios continuavam
desequilibrados em razé&o, sobretudo, do descompromisso da Uni&o com a producédo de bens e
servicos de natureza socia”. Assim, 0s estados e 0s grandes e médios municipios buscaram
recompor a sua capacidade de gastos mediante financiamento das suas posi¢oes devedoras
junto aos bancos estaduais, 0 que minou grande parte do esforco de estabilizacdo
macroecondmica do governo federal (baseado no controle da base monetéria), bem como
vulnerabilizou a posi¢éo desses bancos no mercado financeiro. Para resguardar os interesses
do governo federal, retirando dos estados o poder de controlar instituicOes financeiras que
Ihes financiasse qualquer tipo de gasto, as autoridades econémicas brasileiras instituiram, em
1996, o Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéria
(PROES), “uma versdo conclusiva do Regime de Administracdo Especia Temporaria
(RAET)".

Por outro lado, Bremaeker (2003d, p.4) aerta que, apesar da CF/88 ter fortalecido
financeiramente os municipios, isto se deveu “muito mais pelo aumento da sua participacéo
nas transferéncias constitucionais, do que pela ampliacdo da sua capacidade tributaria’, pouco
inovando quanto a competéncia tributédria municipal, que manteve basicamente os mesmos
impostos ja destinados pelas outras Constituicbes. Esse autor adverte gue os municipios tém a

sua disposi¢éo tributos que se aplicam sobre atividades eminentemente urbanas, como o IPTU
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e 0 ISSQN, enquanto a grande maioria dos municipios do Pais é de base econdbmicarural.

No que tange as transferéncias congtitucionais, Bremaeker (2003d, p.4-5) explica que os
ganhos dos municipios tiveram duas fontes: FPM e ICMS. Na primeira, “sua participacdo
cresceu de 17% para 20% a partir de outubro de 1988, com adicionais de 0,5% ao ano desde
1989 até alcancar os atuais 22,5% em 1993”; na segunda, “evoluiu de 20% do antigo ICM
para 25% do novo ICMS, que teve sua base de incidéncia ampliada, com a incorporagdo da
tributacdo sobre a energia elétrica, os combustiveis e 0s minerais, que antes eram de

competéncia da Uni&o”.

A partir da década de 90, com as reformas neoliberais, foi implementado o programa de
descentralizacdo das politicas publicas com foco nas politicas sociais, transferindo para os

estados e municipios parte significante das fungdes de gestdo destas politicas.

Mesmo assm, segundo Souza (2004, p.37), atualmente a descentralizacdo federativa
brasileira ndo é abrangente, pois, mesmo com 0 aumento significativo dos recursos
financeiros via arrecadacdo prépria e transferéncias, os municipios ndo adquiriram a
capacidade de decidir como aplicar tais recursos, que em sua maior parte sdo pré-destinados a

implementacdo de politicas sociais federais. Assim, a autora segue explicando que:

[..] resultados mostram que a descentralizacdo/municipalizacdo no Brasil ndo
implicou a transferéncia de capacidade deciséria para as esferas subnacionais, mas
sim na delegacdo de responsabilidade sobre a implementacdo de algumas politicas
sociais universais, 0 que ndo é tarefa facil para milhares de municipios brasileiros. A
experiéncia brasileira também mostra que as relagBes intergovernamentais
evoluiram para um sistema lubrificado por recompensas e sanges, 0 que reduziu o
grau de conflito entre os niveis de governo, mas, a0 mesmo tempo, restringiu a
autonomia de gasto e de decisdo concedida aos governos locais pela Constituigdo de
1988.

Segundo Bovo (2001, p.94), mesmo com o fortalecimento dos GSN a partir da
descentralizagdo fiscal dos recursos tributarios promovida em 1988, o que deveria viabilizar
um novo sistema de protecdo socia, “fundado na descentralizagdo e municipaizacéo de
competéncias sobre 0s programas e servicos’, acabou por ocasionar um agravamento da
situacdo socia, tormando necesséarias a adequacdo e a reformulagdo dos mecanismos de
financiamento dos servicos sociais na formulacdo de uma estratégia de desenvolvimento
socid.

No plano fiscal, durante o periodo compreendido entre o final do regime militar, ainda na
década de 80, e inicio do regime democratico, ja na década de 90, observa-se que mesmo com

transferéncia de recursos para os GSN, as crises fiscais, em boa parte dos casos financiadas
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via imposto inflacionario*, e endividamento publico, comprometeram o orcamento dos

estados federados e seus municipios.

Loureiro e Abrucio (2003, p.4) apontam que, enquanto os GSN fortaleceram-se ao longo do
processo de redemocratizacdo, pela conquista de novos recursos e de autonomia, ndo houve
em paralelo o desenvolvimento de mecanismos de responsabilidade federativa no campo
fiscal, pois: “os estados e municipios endividaram se com a certeza de que a Unido socorreria
atodos e, de fato, estes débitos foram sistematicamente renegociados’. Assim, se estabeleceu,
segundo os autores, “uma situagdo de risco moral no relacionamento entre a Uni&o e os
governos subnacionais’. Nessa relagéo, os GSN se utilizavam de trés artificios. o primeiro era
as receitas extraordinérias geradas pelo chamado “imposto inflacionario”; o segundo, o “uso
dos bancos estaduais como mecanismo (ndo legal) de ‘quase-emissao’ de moeda, pela prética
reiterada de o governo ndo saldar as dividas contraidas com essas agéncias financeiras”; o

terceiro, a renegociacao continuada junto a Uni&o para o pagamento das dividas.

Conforme Santos e outros (2003, p.9), desde os anos 80, o FMI recomendava o
enquadramento dos estados e municipios nos agjustes fiscais implementados pelo governo
federal; entretanto, sempre houve resisténcia por parte dos governadores e prefeitos das
maiores cidades brasileiras. Esses autores afirmam que foram dois os fatores decisivos para a

integracéo dos trés niveis de governo na politica fiscal “sugerida’ pelo FMI:

O primeiro e decisivo fator foi a convergéncia de pensamento: os progressistas que
chegavam ao comando dos governos estaduais e municipais passaram a entender,
assim como 0s conservadores, que existia uma crise e que esta se localizava no
ambito do Estado e era de natureza fiscal. O segundo foi a crise generalizada do
sistema bancério-financeiro dos estados que forcou uma intervencdo pactuada (em
alguns casos ndo) nos bancos estaduais pelo Banco Central do Brasil; com isso, 0
governo federal passou ater as condicdes politicas e técnicas para exigir um amp lo
acerto de contas, unificando e reescalonando os débitos passados e impondo amplas
restri¢des as possibilidades de endividamentos futuros.

Breamaeker (2002, p.4) destaca que até que fosse alcancada a estabilidade fiscal pela
implementacdo do Plano Real, que possibilitou a manutencdo da inflacdo em patamares
civilizados, esta esteve fora de controle, alcancando cerca de 2.500% entre 1993 e 1994.
Nesse cenario econdémico, segundo o autor, seria quase impossivel realizar uma previsao
precisa da arrecadagdo “e, por conseguinte, efetuar uma programacdo financeira dos gastos a
efetuar”. Havia entdo, um estimulo a formacgéo de dividas, visto que, em curto espaco de
tempo, esta perderia seu valor real. Se o Plano Real teve o aspecto positivo de estabilizar a
economia, também instalou um problema aos entes publicos. “tomar consciéncia de que as

18 Segundo Loureiro e Abrucio (2003), “imposto inflacionario” s3o receitas extraordindrias oriundas “ tanto de resjustes da folha de pessoal
em nivels inferiores a taxa de inflagdo quanto do prolongamento dos prazos de pagamento de credores’. Estas receitas representavam, de
acordo com estimativas do Banco Central, 2 a2,5% do PIB, antes do plano real.
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dividas ja eram volumosas e que 0 Seu pagamento passaria a causar Serios transtornos nas
finangas publicas’.

Nesse sentido, Melo (2004) indica que em trés momentos — 1989, 1993 e 1997 - as
negociagdes entre Estados e o governo federal implicaram na transferéncia das crescentes
dividas, ou parcelas delas, dos primeiros ao segundo. O autor explica que, nessas ocasifes, a
diminuicdo da inflagdo levou a impossibilidade de financiamento do déficit publico* via
imposto inflacionario, acarretando no financiamento de boa parte da crescente divida estadual
pelas instituicbes financeiras dos respectivos entes. Tal situacdo levou a um crescente
problema de liquidez e confiabilidade dessas instituigbes, acarretando em pressdo dos

governadores sobre 0 executivo federal®.

A partir da década de 90, a Unido passa a empreender medidas mais vigorosas, para integrar

0s estados e municipios aos esforcos fiscais da Unido, estabel ecendo:

[...] um canpo de atrito politico entre o governo federal e os estados e municipios. A
comecar pela decisdo tomada, em 1992, pelo governo federal de consolidar seus
créditos junto aos governos estaduais e municipais e, a partir dessa medida, impor
prazos para a liquidagdo dos débitos e, também, maior rigor aos limites de
endividamento aquelas unidades da federacdo. Em seguida, e premido pelo acordo
com o FMI com metas de superavit primario do orcamento num percentual médio de
4% do PIB, as autoridades econdmicas criaram o Fundo de Estabilizagdo Fiscal
mediante o confisco de 20% dos fundos de participacdo dos estados e municipios
(SANTOS e OUTROS, 2003, p.12).

Loureiro e Abrucio (2003, p.04) destacam que a estabilizacdo monetaria promovida no
governo FHC, a partir do Plano Real, agravou ainda mais a crise fiscal dos GSN por dois
fatores: fim do floating inflacionario obtido pelos GSN e bancos estaduais “revelando uma
stuacdo quase falimentar”; bem como a elevacdo da taxa de juros (0 que aumentou
exponencialmente o estoque da divida publica)®. Segundo os referidos autores, “a negociacéo
de um novo modelo de relactes intergovernamentais se tornou questdo de vida e morte para
o0s estados, numa situacéo de inferioridade para estes, sobretudo com a maior concentracéo de

poder nas méos da autoridade monetéria do Banco Central”.

Seguindo esse mesmo raciocinio, Melo (2004) aponta que no ano de 1995, com a reducdo da

taxa de inflacéo promovida pelo Plano Real, os governos ficaram impossibilitados de recorrer

19 Matias Pereira (2003, p.44) aponta que quando o Estado gasta mais do que arrecada, as contas piblicas apresentam déficits, levando o ente
a endividar-se ao longo do tempo com o intuito de manter determinado nivel de investimento. O autor explica que no déficit pablico primério
“sa0 incluidas todas as receitas, mas excluido, na parte das despesas, 0 pagamento e juros’. O operaciona “é representado pela soma do
resultado primério com as despesas com juros reais, ou sgja, exclui apenas a parte que excede a inflagdo dos juros pagos pelo governo sobre a
dividapdblica’. Jao nomina: “representa o déficit total do setor publico, em que sdo registradas todas as despesas e receitas”.

20 Melo (2004, p.2-3) indica que, em 1989, ocorreu a primeira renegociagéo, pela incapacidade dos GSN em adequar seus gastos face &
reducdo da inflag8io, gracas a0 Plano Cruzado, expondo “ o problema financeiro, que voltariaa surgir sempre que ainflagdo fosse reduzida’.
2L Segundo Santos (2002, p.947), nunca se definiu o que seriaacrise fiscal do Estado, ainda que todos saibam de sua existéncia, aceitando-a
sem maiores discussdes. Santosadverte que a crise fiscal ndo poderia ser compreendida pelo viés da crise financeira no sentido tradiciond,
em razéo do Estado ndo ser um capitalista qualquer ao deter a prerrogativa de decidir, unilateralmente, a politicafiscal e monetéria e vender
tftulos da divida plblica. Para o autor, a necessidade de formar superavit interessa apenas aos credores do Estado.
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a0 aumento de pregos para compatibilizar receitas e despesas. Associaramse a tais
problemas, a determinacdo pela politica de estabilizacdo e a manutencdo de atas taxas de
juros, o que acarretou em aceleracdo do crescimento das dividas, gerando problemas de caixa
e influenciando recorrentes empréstimos via operacfes de Adiantamento de Receita
Orcamentéria- ARO. Essa situagcdo criouum contexto que representava uma ameaca ao plano
de estabilizagdo promovido pelo governo federal.

Dentre as politicas implementadas para alcancar a estabilidade monetéria, 0 governo federal
ofereceu aos GSN o refinanciamento das dividas publicas estaduais e dos respectivos bancos
(pelo PROES), tendo como contrapartida a vinculagdo ao compromisso de “realizar
programas de guste com o objetivo de reduzir a relagdo dividalreceita liquida, atingir
determinados valores para o resultado primério, para gastos com pessoal e com investimentos,

assim como privatizar empresas estaduais’ (MELO, 2004, p.04).

Durante os anos de 1985 a 1997, déficits constantes dos etados resultaram em dividas
crescentes, sucessivamente transferidas ao governo federal mediante “renegociactes’
forcadas, nas quais os governadores utilizavamse de pressdo politica para acangar seus
intentos. Melo (2004, p.02-03) afirma que a renegociacdo de 1997/98 serviu de marco
historico do endurecimento federal a negociacéo de dividas com os GSN, instituindo, também
- a0 menos aparentemente - um marco definitivo rumo a um equilibrio fiscal duradouro, cujo
apice foi a aprovacdo da LRF, que “estabeleceu limites e penalidades para os desvios fiscais

de todos os nivels de governo, aém das medidas de correcéo para esses desvios’.

Santos e outros (2003, p.14) atestam que a promulgacéo da LRF foi “o golpe de misericordia
a resisténcia dos estados e municipios em colaborar com a politica federal de gjuste fiscal”.
Assim, seguem explicando que tanto a privatizacdo dos bancos estaduais como a LRF, além
de incluirem os GSN a0 esforco de gjuste fiscal do governo federal, foram determinantes ao

cumprimento das metas de superavits orcamentérios acordadas com o FMI.

Pinho e Santana (2002, p.277) consideram que, neste cendrio, em que a Unido passou suas
responsabilidades para 0s municipios, sem a necessaria transferéncia de recursos, aumentou
ainda mais a grandiosidade da tarefa dos municipios de atender as demandas sociais. Alguns
municipios, para conseguir corresponder a essas novas atribuicoes tém implementado
“politicas de responsabilidade fiscal, elevando a capacidade de arrecadacdo proéprid’;
reconhecendo “o papel da sociedade civil organizada como novo ator socia” e
institucionalizando mecanismos de democracia direta como orcamento participativo e 0s

conselhos municipais.
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Como podemos perceber, nas Ultimas décadas foram implementadas mudancas significantes
na administracdo das financas e do préprio Estado Brasileiro. Quanto as relacdes federativas,
iniciou-se um amplo processo de descentralizacdo administrativa e fiscal sem precedentes, no
qual o municipio ganhou papel de destaque, em um primeiro momento, com aconquista de
receitas, e, em seguida, pela assuncdo de encargos referentes a obrigacfes antes exercidas

pelo governo federal.

A partir da vigente Carta politica, 0 municipio foi inserido no pacto federativo, recebendo
autonomia regulada e garantida tanto pelo sistema de reparticdo de receitas, como pela
atribuicdo de competéncia tributéria propria. Ao longo desse processo, crises econdmicas e
institucionais conduziram a Unido a inserir normas rigidas no ordenamento juridico para a
administracdo financeira dos entes federados, combatendo a permissividade financeira destes,
de modo a inclui-los no esforco de gjuste fiscal desgado pelo governo federal sob orientacéo
do FMI.

2.3. A LRFE O CONTEXTO DA SUA PROMULGACAO

Em um contexto de crises e no intuito de limitar a atuagdo dos GSN, inserido ro plano de
saneamento das contas estaduais e municipais, bem como no Plano de Estabilizacdo Fiscal,
foi apresentado o Projeto da Lei de Responsabilidade Fiscal (PLRF), ou Projeto de Lel
Complementar n? 18-D, de 1999 (PLP 18-D/99, na Camara dos Deputados, ou PL C 4/2000,
no Senado), que viria a ser popularmente conhecida como Le de Responsabilidade Fiscal ou
LRF. Foi criada com o objetivo principal de disciplinar os artigos 163 e 169 da CF/88, e
maneira a ditar normas de finangas publicas voltadas para responsabilidade da gestéo fiscal,
bem como complementar os comandos da Lei n® 4.320/64, entre outras coisas determinando
maiores responsabilidades e introduzindo restrigdes a execucao e plangamento do orcamento

publico, entre outras inovacoes.

A Lei foi promulgada em um contexto de demandas e pressoes ao sistema politico, oriundas
de uma pluralidade de atores politicos nacionais (popul agdo, empresarios, trabal hadores, entre
outros) e internacionais (investidores, organismos internacionais e multilaterais, como o
FMI), os quais demandavam uma gestdo publica mais transparente, honesta, plangjada e
eficiente, bemm como por uma orientacdo planejada do executivo federal para manutencéo da

estabilidade econdmica conquistada na segunda metade dos anos 90.

A Lei Complementar n? 101/2000 teve sua génese na segunda metade da década de 90, ja no
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curso do segundo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), durante um
periodo marcado por sucessivas crises, nas economias de paises an desenvolvimento e
desenvolvidos (crise asidtica, russa, mexicand). Naguele momento, a economia mundial
passava por uma situacdo delicada, e o Brasil figurava como uma das possiveis e iminentes
vitimas. O nervosismo do mercado financeiro e o fluxo dos capitais especulativos
demandaram do governo brasileiro medidas a fim de assegurar a estabilidade econbmica
conquistada na primeira metade daguela década, visto que o governo central estava ciente que
de nada adiantava seu controle fiscal face ao descontrole dos GSN. H& agum tempo o
governo federal ja ndo estava disposto a arcar com a irresponsabilidade fiscal de estados e

municipios, sendo aguele momento oportuno para incluir os demais entes em um esforgo
fiscal conjugado.

Vistos, no inicio deste trabalho, & questdes fiscais que permearam 0 cenério politico no
periodo anterior a abertura politica, devemos pousar, heste momento, nossa reflexdo em um
momento mais contemporaneo: o primeiro mandato de FHC, quando foram realizadas
reformas estruturais, das quais se destacam a da seguridade social, a administrativa, a
racionalizacéo das operaces do governo e o aperfeicoamento do processo orcamentério. No
segundo mandato, ficou evidente a adocdo do modelo neolibera com a adogéo do mais novo
programa de agjuste do FMI, em 1998, sob 0 argumento que o pais estaria sob insolvéncia
fiscal, e que caso ndo corrigisse, definitivamente, o desequilibrio de suas contas publicas e
n&o alcangasse 0 caminho da estabilidade e do desenvolvimento sustentado, serialancado “ao
acaso da conjuntura’; submetendo-se ndo apenas ao risco de perder as conquistas alcancadas
no primeiro mandato, como, ainda, poderia comprometer o crescimento futuro MATIAS
PEREIRA, 2003b, p.81).

Em a&bril de 1998, o Interim Committee of the Board of Governors of the
International Monetary Fund, reuniu-se e publicou The World Economic Outlook, including
the Causes and Effects of the Asian Crisis®?, indicando que naquele contexto econdmico
existiam éreas de risco no mundo necessitando de acBes que propiciassem crescimento
econdmico ndo inflacionario®. No mencionado encontro, o Comité discutiu a respeito das

liches que foram aprendidas da crise asidtica e quai's passos seriam necessarios para fortalecer

22 pivulgado pelo PressReleasen? 98/14. O Brasil sefez presente nareferida reunido nafigurado Ministro da Fazenda, Pedro Malan.

23 Dentre outras recomendagdes, indicourse que mesmo nagueles paises onde se obteve crescimento da economia com baixa inflaggo, seria
necessario a reducdo de déficits fiscais, por meio de aumento da receita e eficiéncia do sistema de seguridade social e servigos
governamentais. Para os paises no centro da crise recomendou aimplementagdo de uma série de programas incluindo politicas monetérias
firmes, disciplina fiscal, imediatas reformas estruturais (especialmente no setor financeiro), bem como manutencdo da abert urado mercado
interno a0 comércio internacional, para que fosse restaurada a confianca e o crescimento sustentavel desses paises. Quanto aos paises em
desenvolvimento e emergentes na iminéncia ou fora da crise, foi indicada a manutencdo do foco em politicas macroeconémicas “ sadias”’,
abertura e manutencao do mercado ao comércio internacional, aém de reformas estruturais.
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a arquitetura do sistema monetario internacional a luz da globalizacdo e seus desafios.
Concluiu propondo reforco dos sistemas financeiros domeésticos, vigilancia do setor
financeiro pelo FMI e aumento da disponibilidade e transparéncia das informacfes sobre
dados econémicos e politicas publicas. Ademais, o comité sugeriu um Code of Good
Practices on Fiscal Transparency - Declaration on Principles (que se configuraria em umas
das principais fontes da nossa LRF), encorgjando a adogdo de seus principios (ainda que
reconhecendo a necessidade de adequacao as peculiaridades locais) como um guia aos paises
membros do FMI, no sentido de aumentar a transparéncia fiscal, incrementar a accountability
e a credibilidade da politica fiscal, servindo ainda como uma chave a boa governanca. O
Cadigo, segundo o Comité, deveria ter sua implementagdo monitorada pelo FMI, em razéo da

adocao do sistema de vigilancia dos setores financeiros, com escopo da prevencao a Crises.

Matias Pereira (2003, p.88) entende que, em 1998, o pais estava indo ao encontro de uma
crise econdmica sem precedentes, que poderia afetar todo o continente sul americano. Diante
da desconfianca dos investidores internacionais e temendo um ataque especulativo a moeda
naciona, 0 governo manteve a politica de taxas de juros elevadas, 0 que ndo impediu a perda
acelerada das reservas internacionais do pais, agravada no momento em que a Russia entrou
na crise, disparando a fuga de investidores internacionais dos chamados mercados
emergentes. Nesse contexto, temendo que a entrada do Brasil na crise pudesse agravar ainda
mais o problema econdmico mundial, o FMI e os paises do G-7 decidiram conceder
empréstimo ao Brasil, no valor de US$ 41,5 bilhGes, com o intuito de defender a moeda
brasileiree*. Quanto a esta questdo, Loureiro e Abrucio (2003, p.4) tecem as seguintes
consideracoes:
[...] a pressdo externa, derivada das crises financeiras que abalaram os mercado na
Asia (1997) e Russia (1998), também teve grande impacto na aprovacgdo da LRF. Na
verdade, o ano de 1999 tornou-se ponto de inflexdo importante ndo so na politica
cambial e monetaria, mas também na éarea fiscal, com a adocdo de uma forte
restricdo orcamentéria e busca por superdvits primarios crescentes e SuUCessivos,
acordados com o FMI. Em 2003, o superavit primério atinge a casa de mais de 4%
do PIB. [..] E neste contexto de mudangas politicas internas e grandes
constrangimentos externos que a LRF é apresentada ao Congresso e aprovada, em
maio de 2000, com répida tramitacdo e sem alteracbes consideraveis no projeto

original do Executivo. Cabe realcar que ela obteve elevado indice de votos
favoréveis: 385 votos afavor, 86 contrae 04 abstencdes.

24 Matias Pereira (2001, p.90) aponta que a concessdo de empréstimos por parte do FMI segue uma burocracia cercada pela formalizagéo de
COmMpromissos entre as partes, iniciando com uma carta de intencdo, seguida pela defini¢do das condicionaidades e das metas a serem
cumpridas. No caso brasileiro, destacaram-se: “1. Reduzir os gastos salariais da fungdo publica. Novas medidas para diminuir o nimero de
funcionérios pablicos na administracdo federal. 2. Manter os pregos dos derivados do petréleo ainhados com o mercado internacional e com
a cotagdo do ddlar no mercado interno. 3. Efetuar as medidas autorizadas para a reforma da Seguridade Social a fim de compensar o menor
crescimento dos beneficios pagos pela populagdo. 4. Conter gastos com programas remanescentes de subsidios parciais e impor novos limites
para gastos correntes e investimentos de acordo com a disponibilidade de recursos. 5. Dar continuidade a reforma da Seguridade Social, com
apresentacdo de projetos de lel paradterar os regimes de aposentadorias dos autdnomos, trabalhadores rurais e militares’.
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O empréstimo do FMI foi requisitado como medida de salvaguarda a economia brasileira, por
meio de negociagOes do governo brasileiro junto ao FMI. O Ministro Pedro Malan anunciou o
acordo em 13.11.1998, explicando que féra anunciado em 08 de setembro uma série de
medidas para lidar com o desequilibrio fiscal, apartir do programa de estabilidade fiscal para
o triénio 1999/2000/2001, tendo em vista a grande vulnerabilidade da economia brasileira. E
mais, que esse programa, encaminhado ao FMI e aos demais paises-membros, seria
monitorado pelos critérios de desempenho e metas indicativas definidas no Memorando

Técnico de Entendimento.

Dentro da série de medidas do PEF e como parte integrante do acordo internacional, o projeto
da LRF foi encaminhado por meio da Exposicio de Motivos Interministeria-EMI n?
106/MOG/MF/MPAS, de 13 de abril de 1999 (EMI rf 106/99), subscrita pelos Ministros de
Estado do Orcamento e Gestdo, Fazenda, Previdéncia e Assisténcia Social, a apreciacdo do
Presidente da Republica. O objetivo explicito da LRF era a reducdo do déficit publico e a
estabilizacdo do montante da divida publica frente ao Produto Interno Bruto brasileiro. Essa
norma, segundo a EMI n? 106/MOG/MF/MPAS, integrava um conjunto de inovacdes
estruturais da Administragdo Publica. Os Ministros indicaram que a aprovacdo daguele
projeto implicaria num ambiente fiscal mais favoravel em decorréncia dos efeitos do PEF, da
reestruturacéo das dividas dos GSN e da reorganizacdo do sistema bancario estadual. A LRF,
segundo os ministros, viria “regulamentar de forma inovadora e abrangente, o conjunto das
principais questdes referentes aos efeitos macroecondmicos e fiscais decorrentes do uso dos
recursos publicos’. Serdo abrangente, em razdo de envolver as trés esferas de governo em
cada um dos seus Poderes e, também, inovadora, porque definiria os principios de uma gestéo
fiscal responsavel, a LRF foi uma “experiéncia gue ndo tem precedente na histéria brasileira e
encontra poucos paralelos, ademais, todos recentes, em outros paises’ (EMI n? 106/99).

Segundo Fernando Veiga Barros e Silva, Consultor de Orcamentos do Senado, em nota
técnica, de fevereiro de 2000, ao referido 6rgéo, o PLRF constituiu um compromisso firmado
junto ao FMI pelo Brasil, em razdo do acordo de 1988, nos termos do Memorando de Politica
Econdmica. Segundo informagBes do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo-
MPOG, o PLRF foi inspirado, inicialmente, nos principios de responsabilidade fiscal
adotados pela Nova Zelandia € secundariamente, foram consideradas em sua elaboragéo as
experiéncias da Unido Européia e dos Estados Unidos da América do Norte, bem como no
Cadigo de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal do FMI. Segundo o consultor, esse

projeto foi considerado pelo executivo federal:
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[...] veiculo de importante inovagdo estrutural para a administragdo publica.
Combinado a outras medidas que vém sendo adotadas pelo Governo Federal,

particularmente por intermédio do Programa de Estabilizac8o Fiscal, acredita que da
Proposta deve resultar a consolidagéo de um novo regime fiscal no Pais, necessario a
estabilizacdo dos pregos e ao desenvolvimento sustentavel da economia...].

Asazu e Abrucio (2003) apontam que, encaminhada para o0 Legislativo e ao contrario do que
seria esperado para uma norma com toda essa relevancia para a politica nacional, a LRF teve
uma tramitagdo rdpida no Congresso - cerca de nove meses - e sofreu poucas modificagdes. A

explicacdo para esse resultado, segundo Melo (2004, p.6) deveuse a diversos fatores:

[...] em primeiro lugar ao sucesso obtido pelo Plano Real, que fortaleceu o poder da
Unido em relacdo ao estados, e simultaneamente impedia a continuidade do
financiamento inflacionario. Além disso, foi se construindo ao longo deste periodo
de desordem das finangas publicas um elevado grau de consenso em torno da
necessidade de um gjuste fiscal, bem como o conhecimento técnico sobre esta
questdo foi sendo aprimorado. Ou seja, 0s atores aprenderam, por meio dos
sucessivos fracassos ocorridos, da importancia do gjuste fiscal, bem como foram
criados os instrumentos para controla-lo.

Pinho e Sacramento (2004, p.5) concluem que a aprovacdo da LRF, ndo apenas esta ligada &s
demais normas financeiras, como também completa o ciclo das principais mudangas
institucionais promovidas no governo FHC no que tange as finangas publicas, sendo parte
integrante do processo de reforma do Estado. Nesse sentido, os autores seguem afirmando que
a LRF serviu como “instrumento de implementacdo da administragdo publica gerencial, no
gue tange a necessidade de reducéo e combate ao déficit publico, [...] constitui-se, atualmente,

no principa instrumento regulador das contas publicas no Brasil”.

MELO (2004 p.6) destaca que, somamse as variaveis ingtitucionais e a habilidade do
executivo a pressdo exercida pela opinido publica associada a uma mudanca de preferéncias
dos congressistas, influenciado, pelo destaque da midia sobre o tema. A autora conclui que a
LRF constituit-se “numa das principais medidas do ciclo de gjuste das contas publicas,
incorporando o aprendizado adquirido ao longo de um periodo”, devendo ser compreendida
como “a etapa fina do processo de construcdo da autoridade fiscal no Brasil”.

Segundo (LINO, 2001), diversos autores apontam a influéncia do Fiscal Responsability Act
neozelandés (FRA) no projeto encaminhado pelo Executivo ao Congresso; pode ser observada
com facilidade pela linguagem utilizada, que representaria mera tradugéo literal da referida
norma. De um modo mais critico, Lino (2001) indica que a despeito do anteprojeto informar
gue sua fonte sdo experiéncias internacionais, aguele se constituiu em mero clone do FRA da

Nova Zelardia. Para Lino, muitos autores identificam no PLRF as determinacfes do Codigo

%5 Segundo Asazu e Abrucio (2003, p.8), quando da divulgaggo do anteprojeto da L RF naInternet, a consulta piiblica obteve “um total de’5
mil acessos com sugestdes de mudanga na lei. N&o se esperava tanto retorno pela Internet. Algumas sugestées foram incorporadas,
especia mente aquel as mai's especifi cas sobre orgamentos e contabilidade, a maioria das quais era de contadores e servidores pablicos™.



49

de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal, difundido pelo FMI, cujos objetivos primordiais

Definicdo clara das funcbes e responsabilidades do governo; divulgacdo de
informagdes ao publico sobre as atividades do governo; abertura na preparagdo e
execucdo do orcamento, bem como na prestagdo das contas orcamentarias; e
avaliagdo independente da integridade das informaces fiscais, tudo o que facilitara
a vigilancia das politicas econdmicas pelas autoridades nacionais, mercados
financeiros e institui¢des internacionais (LINO, 2001, p.19).

Contudo, segundo Figueiredo (2001 apud FEISTEL, 2002, p.65), o que levou o Executivo
federal a apresentar 0 PLRF a apreciacdo do Congresso e as razbes de sua promulgacéo,

foram condizentes com as propostas do PEF. Nesse sentido, o autor explica que:

O equilibrio das contas publicas representa um passo decisivo na redefinicdo do
modelo econémico brasileiro. Trata-se, em esséncia, de mudangas fundamentais no
regime fiscal do Pais, com o objetivo de promover o equilibrio definitivo das contas
publicas na velocidade necesséria para permitir a consolidagcdo dos trés objetivos
basicos do Plano Real: estabilidade da moeda, crescimento sustentado com mudanca
estrutural e ganho de produtividade, e a melhoria progressiva das condi¢des de vida

da populacéo brasileira. [...] o equilibrio fiscal sempre foi uma das prioridades do
processo de reformas por que vem passando o pais desde a implantagdo do Plano
Real.

Apesar da forte influéncia que o PLRF tve do FRA da Nova Zelandia (1994), do Budget
Enforcement Act dos Estados Unidos (1990) e do Tratado de Maastrich da Unido Européa
(1992), segundo Melega e Melega (2001), a versao brasileirarecebeu substitutivos e emendas
que traduziram em seu contetido a realidade nacional.

Na Camara dos Deputados, foi elaborado substitutivo ao texto original (relator Deputado
Pedro Novais), estabelecendo, entre outras novidades, destacadas por Bruno (2006), o Anexo
de Metas Fiscais, a LDO; a compatibilizacdo da LOA ao PPA e LDO, conforme
determinagbes da CF/88; limitagdo de empenho quando a receita ndo obtiver o
comportamento esperado; bem como insercdo de regras para preservacdo das receitas pelo
combate a sonegacdo tributaria e cobranca dos débitos tributério administrativa e

judiciamente. Esse autor aponta que tais medidas buscam impor:

[...] anecessidade de honrar os principais empenhos e adequar os valoresinscritos as
disponibilidades financeiras apuradas no fim do exercicio, conjugando-se com a
obrigatoriedade da programacdo financeira, mecanismos para a limitagdo dos
empenhos no caso de insuficiéncia de recursos e tantos outros controles periédicos
de receitas, despesas e resultados fiscais, além de estabelecer reserva de
contingéncia para prover meios para honrar essas despesas (BRUNO, 2006, p.100).

Bruno (2006, p.123) afirma que a LRF, em sua formulago original, antes de ser apresentada
a0 Legidativo e até a apresentacdo do substitutivo pela Cémara, preocupava-se
demasiadamente com a despesa publica, sem tocar em nenhum momento no tratamento da

receita publica. Apos a ateracdo sofrida na Camara, a LRF tornou-se mais ampla ao atender
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tanto a questdo da receita como da despesa; com isso 0 legidador patrio “acentuou
significativamente a responsabilidade no tocante a arrecadacdo, impondo ao agente publico
sangdes pela ineficiéncia ao gerir a arrecadacdo, conforme preceitua o art. 11 da Lel
Complementar 101/00 [...]".

A origem da LRF, para Harada (2002),da vai além das influéncias internacionais da Unido
Européia, dos Estados Unidos, da Nova Zelandia e de organisnos financeiros internacionais,
notadamente o FMI?, resultando também do clamor publico contra os atos de improbidade
nas trés esferas de poder. Harada explica, que a crise moral que se abateu sob a administracéo
publica, ante os atos de improbidade diariamente divulgados pela midia, foi o fator
desencadeador de uma Le que trata os GSN com “excessivo rigor, com afunilamento de
canais onde 0s recursos eram consumidos com maior voracidade” (folha de pessoal e servico
da divida); bem como engessamento dos administradores publicos (com a criminalizacéo de

condutas) e sacrificio das autonomias regionais e locais”.

Quanto a aprovacdo da LRF, deve ainda ser lembrado que uma Lei regulando financas e
endividamento publico ja deveria fazer parte da agenda governamental, desde a promulgacéo
da Constituicdo em 1988, quando foi inserido um comando constitucional previsto nos artigos
163 e 169 da CF/88, o qua determinou que Lel complementar deveria dispor, entre outras,
coisas sobre: financas publicas divida publica, emissdo e resgate de titulos da divida publica,

fiscalizagdo financeira da administragdo publica, despesa com pessoal .

Contudo, mesmo havendo previséo constitucional para edicdo de norma sobre o tema, houve
um grande lapso tempora sem que nada, ou muito pouco, fosse efetivamente realizado neste
sentido. Observamos, ainda, que desde o primeiro mandato da gestéo FHC (até antes, a partir
do processo de abertura politica), o0 Executivo federal adotou uma politica fiscal rigida e vinha
buscando a estabilizacdo da inflagdo por meio de uma série de politicas fiscais que incluiam

desde otimizacdo da arrecadacéo até o controle de gastos, inclusive os dos entes federados.

Sacramento (2004, p.36) alerta que a norma veio preencher um vécuo legisativo de anos,
criando a expectativa de “uma mudanca institucional no trato com o dinheiro publico”, de
maneira que a aplicagdo da recém promulgada lei, principal instrumento regulador das contas
publicas no Brasil, propiciava uma forte contribuicdo para o rompimento da gestdo publica
com “a cultura patrimonialista vigente, favorecendo o desenvolvimento de uma nova cultura
politica’.

%6 segundo Harada, o FMI influenciou diretamente o capitulo | X (transparéncia, controle e fiscalizaggo da gestéo fiscal) da L RF, em razdo do
papel exercido por essainstitui¢do naconducao de politicas macroecondmicas para paises emergentes que se socorrem ao Fundo.
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O fato de haver pressdo internacional na aprovacdo de uma norma brasileira, para Loureiro e
Abrucio (2003, p.12), ndo retira necessariamente sua legitimidade, pois esta varidvel externa
ocorre “em maior ou menor medida, nas decisdes dos Parlamentos de qualquer pais do mundo
hoje, ndo sendo ilegitimaem s [...]".

Ao adotar o Programa de Estabilizacdo Fiscal, o governo FHC comprometeuse junto as
Instituicbes Financeiras Supranacionais®” a adotar duas agoes distintas: “medidas de natureza
estrutural e institucional, que tinham como objetivo promover o equilibrio fiscal definitivo
das contas publicas; e programafiscal em curto prazo para a obtencdo de superavits primarios
crescentes e suficientes para estabilizar a relacéo divida/PIB” (MATIAS PEREIRA, 2003,
p.83). No ambito interno, no final de 1998, foi apresentado a sociedade o PEF sob a premissa
gue o Estado ndo poderia gastar mais do que arrecadava. Naquela gestéo, o Governo Federal

priorizou o equilibrio das contas publicas, representando, assim,

[...] um passo decisivo rumo a redefini¢do do modelo econdmico brasileiro. Tratava
se, em esséncia, da introdugdo de mudangas fundamentais no regime fiscal do pais,
com o objetivo de promover o equilibrio definitivo das contas publicas, a uma
velocidade necessaria para permitir a consolidacdo dos trés objetivos béasicos do
Plano Real: (a) estabilidade da moeda; (b) crescimento sustentado com mudanca
estrutural e aumento de produtividade; e (c) melhoria progressiva das condicdes de
lida da populacéo brasileira (MATIAS PEREIRA, 2003, p.83).

Nesse sentido, Matias Pereira (2003, p.83) aponta que a gestdo FHC algou o equilibrio das
contas publicas como uma “medida indispensavel para a redefini¢cdo do modelo econémico do
pais, tendo ainda por objetivo promover a confianca e facilitar uma reducéo sustentada das
taxas de juros durante 1999-2002". Foi estabelecido que entre esses anos o resultado primario
do setor publico (consolidado) deveria resultar em um superavit crescente, viabilizado pela
politica que ingtituiu o programa de ajuste fiscal e pelas reformas estruturais, que foram
acordados com o FMI. Um dos elementos-chave para a realizagdo das mudancas propostas na
gestdo das finangas publicas foi a LRF, que “estabeleceu um esgquema geral para orientar 0
plangjamento orcamentario e sua execucdo”. O propdsito da norma foi garantir a solvéncia
fiscal, a partir do estabelecimento de “critérios de prudéncia para o endividamento publico,
[...] regras estritas para o controle dos gastos publicos, [...] normas permanentes para limitar
os déficits orcamentarios’, aém da proibicéo de novos refinanciamentos pelo goverro federal
da divida dos Estados Definiu, ainda "mecanismos disciplinadores no caso de néo-
cumprimento de suas metas e procedimentos’ (MATIAS PEREIRA, 2003, p.83).

2" Matias Pereira (2001, p.35) explica que as instituicdes financeiras e comerciais supranacionais (IFS) s0 o Fundo Monetério I nternacional
(FMI); o Grupo do Banco Mundia (Bird), pelo Banco Internacional de Reconstrucéo e Fomento (BIRF); a Associaggo Internaciona de
Fomento (AIF); a Corporag@o Financeira Internaciona (CFl); o Organismo Multilateral de Garantia de Investimentos (OMGI); o Centro
Internacional de Conciliagdo de Diferencas Relativas a Investimentos (CIADI); e a Organizagdo Mundia do Comércio (OMGGATT).
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Diante das questfes discutidas, observa-se que houve, e de certo modo ainda ha, divergéncia
de pensamento entre autores no que tange a paternidade da LRF, a motivacdo para sua
promulgacdo, bem como a legitimidade da norma frente a politica nacional, face a uma

suposta imposi¢cao da LRF por organismos internacionais.

Mesmo assim, podemos afirmar que as bases do PLRF foram congtituidas durante a
turbuléncia econdmica internacional vivida entre 1997 e 1998, quando o governo brasileiro,
dentro de uma série de medidas, optou por se enquadrar nas prescri¢cdes do FMI (o que alias ja
fez em outros momentos de nossa histéria recente), inspirando a LRF fundamentalmente no
Code of Good Practices on Fiscal Transparency e no Fiscal Responsability Act. Assim, a
LRF encontrou espaco natural dentro dos planos de gjuste e estabilizagdo fiscais propostos e
capitaneados pelo Executivo federal, sendo legitimada por toda uma politica publica
desenvolvida desde o primeiro mandato de FHC, apoiada no aval do FMI e de seus paises
membros. A iminente crise econdmica proporcionou as condic¢des ideais para aprovagdo da
mencionada norma, pois, ao passo que o governo brasileiro orientava sua politica fiscal e seus
interesses em consonancia com as proposi¢des do FMI, recebia uma vultosa quantia, a titulo
de empréstimo, que lhe permitiarenegociar adivida dos GSN e fechava o circulo, obrigando-

0s a se incluirem nos planos de gjuste acordado pela Uni&o.

Considerando que a influéncia de atores internacionais na formacao de politicas nacionais por
s sO ndo retira a legitimidade de uma determinada politica, sendo a LC 101/2000 condizente
com a politica fiscal adotada pelo governo federal, podemos afirmar que a LRF ndo é uma
norma “alienigena’, meramente imposta ao Brasil por atores externos como um remédio
amargo pela concessdo de um empréstimo; em verdade, a norma fez parte de uma proposta

adeguada ab momento e aos interesses do Executivo federal dagquele periodo.

A aceitacdo da LRF foi relativamente rapida pelo Congresso, em funcéo da pressdo popular e
do governo federal, associada aos interesses dos entes federados na renegociacdo da suas
dividas junto a Unido. Claramente, houve incentivos financeiros e politicos, associados ao
enfraguecimento do poder de barganha dos GSN, os quais possibilitaram a manutencéo e o
aprimoramento da politica econdmica e fisca do governo FHC com a “blindagem” da
economia brasileira. Concomitantemente, realizaram-se acordos com a renegociacéo da divida
dos entes federados, o que tinha intrinseca ligacdo com os esforgos por parte do governo
brasileiro em aprovar uma lei que garantisse 0 sucesso dos gustes realizados na economia

nacional, ao longo da década de 90.

Por fim, ressaltamos que a LRF é uma norma que ndo tém um viés temporario, como talvez
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muitos governadores e prefeitos gostariam E uma norma com caréter estruturante e
duradouro, cujo objetivo primordial € manter o equilibrio orcamentério permanente por meio
de incentivo a atuacdo eficiente dos governos na geracdo de receita em suas bases territoriais
(especidmente os municipios), associado a regras para criagdo de despesas e limites ao

endividamento, conforme veremos adiante.

2.4. FINANCASPUBLICASNO BRASIL

O Estado ndo possui um fim em si mesmo, tendo como objetivo maximo a realizacéo do bem
comum. Para atingi-lo, o Estado desenvolve atividades que tém como objetivo a tutela das
necessidades publicas (HARADA, 2003; MATIAS PEREIRA 2003b, p.55). Para sua
manutencdo, o Estado “ necessita dos meios indispensaveis ao atendimento de sua organizacéo
e do cumprimento de suas finalidades, ou sgja, para sustentar-se e realizar seus objetivos,
precisa de receitas, sem as quais ndo pode existir’ MATIAS PEREIRA, 2003b.p.39). No
Estado moderno, a despesa publica é realizada a partir da arrecadacdo de dinheiro obtido por
intermédio da atividade financeira do Estado, que busca esse recurso para aplicacdo e

consecucdo das necessidades publicas primérias (HARADA, 2003, p.26).

Os fins ch atividade financeira coincidem com as proéprias finalidades da atuacéo estatal,
destinada a satisfacdo das necessidades coletivas, as quais crescem na propor¢do do
agigantamento do Estado moderno: ‘guanto maior a gama de necessidades publicas, maior
sera aintensidade de atividade financeira do Estado. A concepcéo do Estado € que, em Ultima
andlise, ira dimensionar o volume das financas publicas’, cabendo ao poder politico a escolha
das necessidades coletivas que serdo privilegiadas e acadas a categoria de necessidades

publicas e, portanto, incluidas no ordenamento juridico (HARADA, 2003, p.26-27).

Considerando que o Estado existe para que sgjam atingidos certos fins ligados aos interesses
da coletividade, € a atividade politica a responsavel pela escolha daqueles objetivos, os quais
serdo perseguidos prioritariamente, face a escassez dos meios financeiros. Desse modo, 0
funcionamento do Estado conduz a atividade financeira que consiste na obtencdo, gestéo e
aplicacdo de recursos, “se manifestando sobretudo na atividade de obtencédo de ingressos de
recursos e na realizagdo de gastos’. Assim, a atividade financeira do Estado é “toda aguela
marcada ou pela realizagdo de uma receita ou pela administracdo do produto arrecadado ou,

ainda, pelaredizacdo de um dispéndio ou investimento” (BASTOS, 1995, p.7).

A atividade financeira do Estado, segundo Matias Pereira (2003b, p.37-38; 42), consiste na
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obtencdo, criacdo, gestdo e dispéndio do dinheiro indispensavel as suas necessidades,
orientando-se para “a obtencdo e o emprego dos meios materiais e de servicos para a
realizacdo das necessidades da coletividade, de interesse geral, satisfeitas por meio do
processo do servico publico”. O autor ressalta que o que torna a necessidade publica é a
decisdo dos 6rgdos politicos cabendo ao Estado “a responsabilidade de viabilizar o
funcionamento dos servicos publicos essenciais demandados pela coletividade’. Matias
Pereira ressalta que o custeio das necessidades publicas é realizado por meio da “transferéncia
de parcelas dos recursos dos individuos e das empresas para 0 governo, completando assim o
circulo financeiro entre sociedade e Estado” (idem).

Machado (2001) e Harada (2003) concordam que a atividade financeira do Estado € o
conjunto de atos que este pratica para obter, gerir e aplicar os recursos financeiros de que
necessita para atingir seus fins. Matias Pereira (2003b, p.42-43) acrescenta que a atividade
financeira do Estado “ndo se restringe a mera arrecadacdo dos meios indispensaveis a
prestacdo dos servicos publicos. Desenvolve-se a atividade financeira do Estado, conforme ja
assindlado, em quatro areas afins. receita publica (obter); despesa publica (despender);

orcamento publico (gerir); e crédito publico (criar)”. A atividade financeira caracteriza-se,
segundo Bereljo (apud BASTOS, 1995, p.7), por ser:

[...] uma atividade de gest&o direta e movimento do dinheiro publico, abarcando o
ciclo financeiro completo, que comega ho momento em que o Estado retira rendas
monetarias das economias privadas, as administra ou gestiona, fixando-as para o
atingimento de determinados fins, e termina no momento em que o Estado emprega
ou gasta os ingressos obtidos na forma de bens ou servicos publicos com objeto de
satisfazer necessidades col etivas.

A politica fiscal do governo, segundo Matias Pereira (2003b, p.38), orienta-se em duas
direcOes distintas. A primeira € a Politica Tributaria, materializada na captacéo de recursos
que propiciardo o atendimento das fun¢es da administragdo publica. A segunda € a Politica
Orcamenté&ria, “no que se refere especificamente aos gastos, ou sgja, 0s atos e medidas
relacionados com a forma da aplicagdo dos recursos’. O autor agponta que a funcdo
orcamentéria divide-se em planejamento, elaboracdo, discussdo e aprovacdo do orcamento e
controle, devendo-se levar em consideracdo “a dimensdo e a natureza das atribuicdes do poder

publico, bem como a capacidade e a disposi¢éo para seu financiamento pela populagdo”.

Este trabaho liga-se, intrinsecamente, ao estudo da Politica Tributéria, vez que esta € a
responsavel direta pela captagdo de recursos. Contudo, ndo podemos desconsiderar alguns
elementos e conceitos que permeiam o estudo da Politica Orcamentaria, pelo fato da dltima
fornecer indicadores essenciais ao estudo da Politica Tributaria.
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Os orcamentos, para Baleeiro (1997, p.424), documentam a vida financeira do Estado para um
periodo de tempo, habitualmente um ano, contendo o cllculo das receitas e despesas
autorizadas pelo Legidlativo para o funcionamento das atividades promovidas pelo Estado.

Esse autor leciona que, nos Estados democréticos, 0 or¢camento é considerado como:

O ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo
periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos
publicos e outros fins adotados pela pol itica econdmica ou geral do pais, assim como
aarrecadacdo das receitasjacriadasem lei.

O orcamento publico constitui um processo continuo que “traduz, em termos financeiros,
planos, programas, projetos e atividades de trabalho, para um periodo determinado, gjustando
o ritmo de execucdo ao fluxo de recursos previstos, de forma a garantir adequada liberagcéo
desses recursos’ (MATIAS PEREIRA, 2003b , p.43).

Em sua origem, o orcamento publico teve afinalidade precipua de controle politico das acbes
governamentais, exercido pelo Poder Legidativo sobre o executivo. Contudo, modernamente,
0 orcamento faz parte de um sistema de plangamento, podendo ser concebido como um
processo no qual “se elabora, expressa, executa e avalia 0 nivel de cumprimento da quase
totalidade do programa de governo, para cada periodo orcamenté&rio”. Constitui-se em um
instrumento de governo, de administracéo e de efetivagdo e execucao dos planos gerais de

desenvolvimento scio-econdmico (KOHAMA, 2001, p.64).

Segundo Lourernzon (2001, p.44), o ciclo orcamentério brasileiro se divide em quatro fases
principais. elaboracdo, “fase na qual € realizada a previsdo de receita e a programacéo das
despesas de acordo com a politica estabelecida’; estudo e votacdo, “fase na qual é discuido e
votado o or¢camento pelo Legidativo e, no caso de sua aprovacdo, € sancionado, promulgado e
publicado”; execugdo, quando se realiza “o0 plangjamento da execucdo para cada unidade
administrativa, o recebimento da receita, 0 empenho, a liquidacdo e o pagamento da despesa,
a execucao dos servicos, o controle interno e a avaliagdo dos resultados’; e tomada de contas
e fiscalizacdo, quarta e Ultima fase em que “se redliza 0 exame das contas pelo Legidativo

com o auxilio do Tribunal de Contas” (idem).

Os recursos publicos oriundos da atividade financeira do Estado sdo denominados receita
publica, que ssgundo Kohama (2001, p.79), genericamente, pode ser definida como “todo e
qualquer recolhimento feito aos cofres publicos”, que o Governo tenha direito a arrecadar,
sgja em virtude de leis, contratos ou quaisquer outros titulos, ou como depositario de valores

gue n&o |he pertengcam.

Matias Pereira (2003b, p.42) afirma que para Baleeiro (1995), receita publica € “a entrada
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gue, integrando-se no patrimdnio publico sem quaisquer reservas, condicdes ou
correspondéncia no passivo, vem acrescer 0 seu vulto, como elemento novo e positivo”.
Matias Pereira indica que a receita se caracteriza por ingresso de dinheiro nos cofres pablicos
definitivamente e sem qualquer compromisso ou obrigatoriedade de devolugdo. Ja para
Meirelles (2003, p.150), a receita publica é:

[...] o conjunto de recursos financeiros que entram para os cofres estatais, provindos
de quaisquer fontes, a fim de acorrer as despesas orcamentdrias e adicionais do
orcamento. Na receita municipal - espécie do género receita publica - incluem-se as
rendas municipais e demais ingressos que o Municipio recebe em caréter
permanente, como 0s provenientes da participagdo em receitas de tributos federais e
estaduais, ou eventual, como os advindos de financiamentos, empréstimos,
subvencGes, auxilios e doagdes de outras entidades ou pessoas fisicas.

Segundo Lourencon (2001, p.47), a partir do conceito da receita publica percebe-se que ela
“configura-se como a base da gestdo financeira da Administragdo Publica que deve ser
estruturada no sentido de obter 0 maximo de recursos financeiros para que 0 governo possa
atingir seus objetivos, qual seja, a satisfagdo das necessidades publicas”.

A receita e as despesa plblicas tiveram seus conceitos legais estabelecidos a partir daLei n?

4.320/64, detdhada mediante portarias ministeriais e interministeriais do Ministério da
Fazenda (MF) e do Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). A Le n?
4.320/64 divide as receitas publicas, no Brasil, em dois grandes grupos: orcamentarias e extra-
orcamentérias, ambas compreendem receitas correntes e de capital. A receita orcamentéria “é
a consubstanciada no orcamento publico, consignada na Lel Orcamentéria, cuja especificacéo
devera obedecer a discriminacéo constante do Anexo n® 3, da Lei Federa n? 4.320/64"; jaa
receita extra-orcamentéria abarca os “recolhimentos feitos que constituirdo compromissos
exigiveis, cujo pagamento independe de autorizacdo orcamentéria e, portanto, independe de

autorizacéo legidativa® (KOHAMA, 2001, p.86-91).

7

Conforme Meirelles (2003, p.262), a receita orcamenté&ria € “0 conjunto dos recursos
financeiros que entram para os cofres publicos, consoante o previsto na lei de orcamento”.
Segundo Kohama (2001, p.86-91), as receitas orcamentarias classificamse quanto a sua
natureza econdmica em: correntes e de capital. Para o0 autor as operagdes correntes sao
realizadas nos 6rgdos da administracdo direta e indireta, ndo resultando em acréscimo
patrimonial pela constituicdo ou criagdo de bens de capital. Um exemplo sdo 0s impostos,
uma receita corrente que ndo tem origem em bens de capital, nem o produto resultante de sua
arrecadacdo € vinculado a uma despesa de capita. Kohama conclui que “as operacOes
correntes, portanto, em termos de receita, basicamente s80 as que ndo provenham da alienacéo
de um bem de capital, ndo estggam, na lei, definidas como de capital e esteggam por ato do
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poder publico vinculadas a uma despesa corrente (transferéncias correntes)”.

JAaSTN (2006, p.18) indicaque aLei n® 4.320/64 classifica as receitas correntes e de capital

como?:

Receitas correntes: sdo denominadas de receitas correntes porque ndo tém suas
origens em operacGes de crédito, amortizacdo de empréstimos e financiamentos nem
alienacdo de componentes do ativo permanente. Elas sdo derivadas do poder de
tributar ou resultantes da venda de produtos ou servicos colocados a disposicéo dos
usuérios. Tém caracteristicas intrinsecas de atividades que contribuem para a
finalidade fundamental dos 6rgdos ou entidades publicas, quer sejam operacionais
ou ndo operacionais. Receitas de Capital: sdo denominadas receitas de capital
porque séo derivadas da obtencéo de recursos mediante a constituicdo de dividas,
amortizacao de empréstimos e financiamentos ou alienagdo de componentes do ativo
permanente, constituindo-se em meios para atingir a finalidade fundamental do
6rgdo ou entidade, ou mesmo, atividades ndo operacionais visando ao estimulo as
atividades operacionais do ente.

Observamos, portanto, que os empréstimos e financiamentos, na técnica ca contabilidade
publica, ingressam no orcamento sob a rubrica de receitas; nesse caso, receitas de capital. Ao
tempo que constituem uma receita publica (recurso de terceiros), gerardo uma despesa futura,

guando da amortizacdo do principal e do pagamento dos juros.

O montante detalhado de receitas orcamentérias, correntes e de capital, auferidas pelo ente
federado € obtido pela composi¢éo dos seguintes grupos de contas, conforme classificagdo da

Lei 4.320/64: Receitas Orcamentérias = { Receitas Correntes + Receitas de Capital}

Onde,

Receitas Correntes = { Receita Tributéria (Impostos + Taxas + Contribuicfes de
Melhoria) + Receita de Contribui¢des + Receita Patrimonial + Receita Agropecuaria
+ Receita Industrial + Receita de Servigos + Transferéncias Correntes + Outras
Receitas Correntes} e Receitas de Capital = { Operacfes de Crédito + Alienacéo de
Bens + Amortizacdo de Empréstimos + Transferéncias de Capital + Outras Receitas
de Capital}.

Quanto a sua origem, & receitas orcamentarias podem ser classificadas em proprias e de

transferéncia. As receitas proprias podem ser originérias, quando a administracéo explora o

proprio patrimdnio, ou derivada, quando expropria recursos de terceiros (tributacéo).

Para Matias Pereira (2003b), as receitas origindrias sdo rendas provenientes da exploracdo de

bens e empresas comerciais ou industriais pelo proprio Estado; enquanto as derivadas séo

28 As receitas orcamentarias quanto as suas fontes clasificam-se em: 1° Receitas Correntes: Receita Tributaria (Impostos, taxas e contribuicéo
de melhoria), Receita de ®@ntribuigdes (sociais e econOmicas), Receita Patrimonial (Receitas imobiliarias, de valores imobiliarios,
participagdes e dividendos e outras receitas patrimoniais), Receita Agropecuéria (Receita da produgdo vegetal, animal e derivados), Receita
Industrial (Receita Industrial: Receita da indUstria extrativa mineral, de transformagao e de servicos industriais de utilidade piblica), Receita
de Servigos (Comerciais, financeiros, de transportes, de comunicagdes, de salide e outros servicos), Transferéncias Correntes(Transferéncias
intergovernamentais e intragovernamentais), Outras Receitas Correntes (Multas e juros de mora, cobranca da Divida Ativa, indenizactes e
restituicdes e outras receitas diversas); 2° Receitas de Capita: OperagOes de Crédito (Operacdes de crédito internas e externas), Alienagdo de
Bens (Alienagdo de bens méveis e iméveis), Amortizagdo de Empréstimos (Amortizagdo de empréstimos concedidos), Transferéncias de
Capital (Transferéncias intragovernamentais, intergovernamentais, de instituicoes privadas, do Exterior e de pessoas), Outras Receitas de
Capital), (KOHAMA, 2001, p.88-91). Para melhor compreensdo das subcategorias econdmicas das receitas correntes e de capital, vide Lel
N2 4.320/64 e a STN, em Receitas plblicas: manua de procedimentos: aplicado a Unido, Estados, Distrito Federa e Municipios.
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aguelas que o Estado arrecada do setor privado, no exercicio de seu poder de coercéo.

Quanto as receitas de transferéncia, Platt Neto (2002) indica que estas sdo repassadas ou
entregues por outros entes e divide-se em: intragovernamentais, CujOS recursos originam-se na
mesma esfera governamental (categoria ndo utilizada para municipios); e

intergovernamentais, recursos que se originam em outras esferas de goverr.

As receitas proprias sdo arrecadadas diretamente pelo ente, sdo elas. Tributéria, composta
pelas receitas dos impostos, taxas e contribuicdbes de melhoria; Patrimonial, oriunda da
exploracdo do patriménio proprio (incluidos juros, dividendos e auguéis); Agropecu&ria e
industrial, resultantes da exploragdo e producdo de bens de natureza industriais e
agropecuérios; Diversas, sdo incluidas as multas e cobrangas da Divida Ativa (PLATT NETO,
2002).

As funcdes da administracdo financeira municipal, conforme Ortolani, Campello e Matias
(2003, p.4), resumem-se a duas principais: a primeira é o “acompanhamento e interferéncia na
arrecadacao e autorizacdo e realizacdo do pagamento das despesas’; e a segunda diz respeito a

[...] determinagdo e implementac@o de uma estrutura de capital adequada; decisdo
entre as alternativas de investimento de curto e de longo prazo; equacionamento da
capacidade de investimento da administragédo, além é claro, da prestacdo de contas
sobre como estéo sendo gastos os recursos do Erario municipal.

A compreensdo da finalidade da Atividade Financeira do Estado nos da elementos bésicos
para entender o que fundamenta e como funciona o sistema de arrecadacéo de receitas para o
Estado. A classificac8o das receitas delimita a natureza e origem de cada uma destas, tanto no

que se refere a sua classificagdo econdmica, quanto a sua origem.

Para analisar a eficiéncia de uma gestdo fiscal é essencial conhecer como se estruturam as
receitas e funciona o respectivo sistema tributério, pois ndo basta ter conhecimento sobre o
crescimento da receita, mais importante € compreender como e onde este se deu, e se algum
mérito desse aumento pode ser atribuido & administragdo fiscal. 1sso porque o acréscimo de
receitas também pode ser implementado pelo aumento de repasses, correspondente a
arrecadacdo da Unido e do respectivo Estado para aquelas receitas vinculadas ao sistema
constitucional (FPM, ICMS, IPVA) ou via endividamento, principalmente por meio de
operacies de crédito® que mesmo acarretando endividamento e, necessariamente, um
pagamento futuro seréo lancados no balanco orcamentério como receitas (de capital). Assim,

na proxima secdo, discutir-se-a aimportante relacdo entre o Sistema Tributario Brasileiro e os

29 Operagdes de crédito: “os compromissos assumidos com credores situados no Pai's ou no exterior, em razdo de mutuo, abertura de
crédito, emissdo e aceite de titulo, aguisi¢ao financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda atermo de bens e
Servicgos, arrendamento mercantil e outras operagGes assemel hadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros’ (Res. n? 43/01, art. 39).
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municipios, para podermos situar a competéncia municipal nesse sistema.
2.4.1. O Sistema Tributério Brasileiro e a Competéncia dos municipios

A relacdo tributéria entre o Estado e seus contribuintes é uma relagdo juridica regulamentada
no momento no qual o Estado se organiza, juridicamente, mediante a elaboracéo da Carta

politica que a delimita.

O Sistema Tributério Nacional, segundo Pereira (1999 apud COSTA, 2004, p.70), € “o
conjunto das normas e dos procedimentos que disciplinam a arrecadacdo de recursos junto a
populacdo e as empresas para financiamento do Estado”, cujos principios basicos e normas
gerais sdo definidos na Carta politica que baliza a tomada das decisOes legidativas e
administrativas sobre a matéria. Harada (2002, p.49) delimita ainda mais o conceito,
afirmando que esse sistema “é o conjunto de normas constitucionais de natureza tributéria,
inserido no sistema juridico global, formado por um conjunto unitério e ordenado de normas
subordinadas aos principios fundamentais [...], que organiza os elementos constitutivos do
Estado”. Gomes da Silva (2002) conclui que a teoria da tributacdo a qual fundamenta o
sistema tributédrio apdia-se, fundamentalmente, em dois principios: o da eqlidade e da
neutralidade™.

No caso das federacOes, o poder de tributar € dividido entre os entes federados. Para Machado
(2001, p.37), ao “poder tributério juridicamente delimitado e, sendo o caso, dividido da-se o
nome de competéncia tributéria’. Machado aponta que, no Brasil, tal competéncia € atribuida
apenas a pessoas juridicas de Direito Publico, com Poder Legidativo, visto que a competéncia
tributéria sO pode ser exercida mediante processo legidativo®.

~

Segundo Meirelles (2003, p.150), os tributos sdo “imposicdes legais e compulsorias
Administracdo sobre os administrados, para auferir recursos financeiros. Resultam sempre do
poder de império exercido pela entidade tributante sobre o contribuinte, a fim de obter um

pagamento em moeda, ou equivalente’.

30 A egiiidade, em termos de tributacéo, é o principio que visafazer com que os individuos contribuam com uma parcela de tributos que sgja
justa, assegurando aos iguais tratamentos tributérios iguais (egliidade horizontal) e aos desiguai's, tratamentos tributérios desiguais (equiidade
vertical), segundo critérios universais adotados. A questdo maior na aplicagdo da eqliidade refere-se a adogdo dos critérios para a

classificag@o dagueles que sfo iguais e para aquel es que sdo diferentes. Basicamente sdo dois os critérios adotados na aplicagdo da eqliidade:
a) critério do beneficio, o qual propde que a contribuicdo de cadaindividuo deve ser proporciona aos beneficios que ele usufrui dos servicos
publicos; b) critério da capacidade contributiva, que prevé a reparticdo do 6nus tributério, segundo a capacidade econdmica de cada
individuo. O principio da neutralidade refere-se a ndo interferéncia dos tributos sobre as decisdes de alocagéo de recursos, tomadas com
base nos mecanismos de mercado. (..) Em outras palavras, a neutralidade de um sistema tributério ocorre quando os tributos do sistema n&o
modificam o fluxo de bens no mercado e ndo criam condicdes diferenciadas de concorréncia entre os seus agentes. Num sistema tributério
ideal, a neutralidade somente deve ser quebrada quando o Estado precisar utilizar o tributo como instrumento de correggo das ineficiéncias
do mercado (GOMES DA SILVA, 2002, p.28:31).

%1 Capacidade e competénciatributaria ndo se confudem, vez que constituem institutos juridicos distintos. Enquanto a segunda é atribuigéo
constitucional a um ente estatal dotado de Poder Legidativo, que a exerce mediante promulgacao de leis, a primeira é atribuida pela CF ou

pelo legislador ordinério, a qualquer ente estatal, que a exercera mediante expedi¢ao de atos administrativos (MACHADO, 2001, p.38).
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Os tributos podem ter funcdo meramente fiscal, objetivando propiciar recursos para a
cobertura das despesas do Estado; e uma funcéo extra-fiscal, que tem afinalidade de propiciar
a consecucdo de fins politico-sociais do Estado, auxiliando o poder regulatério deste sobre a

propriedade particular e as atividades privadas.

A instituicdo dos tributos deve, necessariamente, ser realizada mediante promulgacdo de leis,
gue, por sua vez, obedecem a onstituicdo®. A sua arrecadacdo e fiscalizagdo constituem
atividade administrativa vinculada. No Brasil, a atual atribuicdo de competéncia tributéaria e
sua distribuicdo entre os entes federados foram efetivadas na CF/88, conforme artigos 153 a
156 (MACHADO, 2001).

O conceito de tributo foi legamente instituido pelo Codigo Tributario Nacional, o qual
determinou, em seu artigo 3°, que tributo é “toda prestacdo pecuniéria compulsoria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir, gue ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida lei e

cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada’.

O tributo é um género cujas espécies sd0 0S IMpostos, as taxas e contribuicdes de melhoria,
conforme disposi¢do do CTN (art. 5°). Machado (2001) indica que, a partir da CF/88, somam-
se a estas as contribuicbes sociais (art. 149) e empréstimos compulsorios (art. 148). Desse
modo, observa-se que no sistema tribut&rio brasileiro existem cinco espécies distintas de
tributos; dentre os quais estdo na competéncia municipal apenas as trés das espécies previstas

no Cédigo Tributario Nacional: taxas, contribuicdo de melhoria e impostos.

As taxas e a contribuicéo de melhoria possuem fato gerador ligado a prestacéo de atividade
estatal especifica relativa ap contribuinte. A competéncia para institui- las € atribuida a todos
0s entes que desenvolvam a atividade correspondente, ou sgja, sdo da competéncia e podem
ser instituidos tanto pela Unido como pelos estados, municipios e DF, mnforme art. 145,
incisos | ell, da CF/88 (MACHADO, 2003).

A taxa € espécie tributéria definida no artigo 77 d CTN, inserida no sistema tributério
brasileiro em 1934, tendo, atuamente, como fato gerador “o exercicio regular do poder de
policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel,

prestado ao contribuinte”.

O fato gerador da taxa vincula-se a uma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte,

32 «|ngtituir tributos significa facul dade que a entidade pol ftica tem de criar os tributos com que foi contemplada pela Carta magna, inserindo
em sua legislagdo interna, através de lei em sentido estrito, as condigOes gerais para identificagdo do respectivo fato gerador, formas de
langamento, arrecadagdo e recolhimento” (HARADA, 2002, p.50).
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possuindo tanto origem no exercicio de poder de policia estatal®, como na prestacéo efetiva
ou potencial de servico publico*. A taxa ndo pode ter base de cdculo ou fato gerador
idénticos aos de impostos CTN, art. 77, pardgrafo Unico). Esse tributo pode, ainda, ser
estabelecido em quantias prefixadas, caso em que ndo havera base de calculo ou aliquota. A
competéncia para instituicdo de taxas, segundo Machado, é da pessoa juridica de Direito
publico “que sgja competente para a realizagdo da atividade a qual se vincule o fato gerador
respectivo” (MACHADO, 2003, p.253-254).

A contribuico de melhoria introduzida no sistema tributario brasileiro pela CF/1946%,
atualmente, “é instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra val orizacéo
imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo
de valor que da obra resultar para cada imoével beneficiado” (CTN, art. 81). Machado (2001,
p.65) destaca que essa espécie tributaria tem como caracteristica decorrer de obra publica e

seu fato gerador ser instanténeo e Unico.

O imposto é a espécie tributédria mais conhecida e, também, a que geramente prové aos
municipios a maior fonte de recursos préprios, sendo arrecadado em beneficio de toda a
coletividade, para que o Estado atinja sua finalidade precipua (MEIRELLES, 2003, p.152).
Sua definicdo legal advém do artigo 16 do CTN: “imposto é o tributo cuja obrigagdo tem por
fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade especifica, relativa ao
contribuinte”; o imposto ndo tem seu fato gerador ligado a qualquer contraprestacdo direta,
ndo se vinculando ao seu contribuinte. Esta € a principal caracteristica que distingue a taxa do
imposto, pois enquanto aquela possui vinculagdo a uma atividade estatal, 0 imposto néo
possui qualquer tipo de vinculagdo, ndo ha qualquer contra prestacdo direta por parte do
Estado (MACHADO, 2001, p.369).

Quanto a distribuicdo dos impostos entre os entes federados, coube a Unido o poder de
ingtituir e arrecadar impostos sobre importacéo; exportacdo; renda e proventos de qual quer
natureza; produtos industrializados; operacfes de crédito, cAmbio e seguro, titulos ou valores
mobiliarios; propriedade territoria rura e; grandes fortunas. Coube, ainda, a Unido o poder

residual de ingtituir os impostos extraordinarios e agueles ndo previstos na CF/88%.

% Videart. 78, CTN.

34 Servico publico, para Machado (2001, p.372), é “toda e qualquer atividade prestacional realizada pelo Estado, ou por quem fizer suas
vezes, para satisfazer, de modo concreto e de forma direta, necessidades coletivas. N&o se confunde com o poder de policia porque € sempre
atividade prestacional de natureza material. Para que o servigo plblico possa servir como fato gerador de taxa, deve ser (a) especifico e
divisivel; (b) prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢ao; e, finalmente, (c) utilizado, efetiva ou potenciamente, pelo contribuinte”.

35 A contribuicgo de melhoria foi introduzida no Brasil pela CF/1946, sofrendo alteragBes pela CF/1967, EC n® 1, de 1969 EC n® 23, de 1983
sendo atua mente regida pel as disposi¢des da CF/88 (BREMAEKER, p.9-10).

% Para Machado (2001, p.253), a competénciaresidual deveriater sido atribuida aos municipios, pois estesteriam a capacidade para colher
expressoes de capacidade contributiva peculiares a determinadas | ocalidades, 0 que ndo ocorreu em razéo do temor da ocorréncia de abusos.
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Aos Estados e ao Distrito Federal atribuiu-se a competéncia para instituir os impostos sobre
transmissdo mortis causa e doacdo de quaisgquer kens ou direitos, operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagcbes de servicos de transporte interestadual e

intermunicipa e de comunicagdo e; propriedade de veicul os automotores.

Por fim, opoder dos municipios para ingtituir impostos esta inserido na CF/88 (art. 156),
conferindo-lhes o poder de cobrar os seguintes impostos: propriedade predia e territorial
urbana (IPTU); servicos de qualquer natureza (ISSQN) €; transmissdo inter vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais
sobre imovel's, exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisicdo (ITBI ou
ITIV).

Na secdo seguinte, passamos a detalhar os impostos municipais e suas caracteristicas, no
sentido de identificarmos, no vigente sistema tributério, onde se encontram as possibilidades

de incremento da arrecadacéo.
2.4.1.1. Impostos sob competéncia tributaria dos municipios

Os municipios passaram a possuir competéncia tributéria a partir da Carta constitucional de
1934. Atuamente, os impostos de competéncia municipal, conforme visto anteriormente séo
olPTU, oITBI e0 ISSON.

Dentre todos os tributos municipais (impostos, taxas e contribuicdes), destacamse 0 ISSQN e
o IPTU que, em 2002, foram responsaveis, na média nacional, por 78,4% da receita tributéria
dos municipios; percentual este que varia de acordo com o quantitativo demogréafico existente,
vez que essa constitui “uma varidvel intimamente relacionada com o grau de urbanizacéo”
(BREMAEKER, 2003c, p.4).

O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) recebeu esta denominacao pela
EC n? 18, de 1965, artigo 15, tendo sua origem no Imposto sobre IndUstrias e Profissdes e o
Imposto sobre Diversdes Publicas”. O ISSQN é da competéncia do rmunicipio onde ocorrer
seu fato gerador, ou sgja, a prestacao do servico.

Segundo Machado (2001, p.346-347), o ISSQN tem funcdo predominantemente fiscal,
constituindo importante fonte de receita tributaria dos municipios. O fato gerador desse

tributo sdo “os servicos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria

%7 O primeiro foi criado na CF/1891, sob competéncia estadual. A CF/1934 conferiu o repasse de 0% dessa receita aos Municipios
passando a competéncia municipal com a CF/46, reiterada pela EC n® 5, de 1961. O segundo, o Imposto sobre Diversdes Publicas, foi
ingtituido pela CF/34, sob competéncia tributdria dos municipios (mantido pelas CF/37, CF/46; EC n® 5, de 1961)(Bremesker, 2003, ¢, 6-7).
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estadual, definidos em lei complementar da Uni&o”, em conformidade com a descricéo de lei
ordinaria do municipio. Cada municipio possui competéncia para fixar sua propria aliquota,
respeitado os limites fixados pelo Senado. O contribuinte do ISSQN € qualquer pessoa fisica
ou juridica que preste 0 servico tributavel, excetuados agueles que prestem servigos sob
relacdo de emprego. A base de cllculo do ISSQN varia de acordo com o tipo de contribuinte,
pois para 0s autbnomos, normalmente, o imposto € fixo; quando o contribuinte é pessoa
juridica a base de calculo é o preco do servico ou o valor da operacéo (subtraido das deductes
legais). O lancamento desse tributo, em geral, é realizado por homologagdo, conforme artigo
150 do CTN, contudo, pode ser lan¢ado de oficio.

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (1PTU) era de competéncia
estadual, até que, em 1934, passou para a competéncia dos municipios®, mantendo-se desde
entdo por ordem constitucional sob competéncia destes. Atualmente, a competéncia sobre o
IPTU esta disposta no artigo 156, inciso | da CF/88 e artigo 32 do CTN.

Assim como o ISSQN, afuncdo precipua do IPTU é tipicamente fiscal, constituindo uma das
principias fontes de obtencdo de recursos financeiros para os municipios, podendo ter a
funcéo secundaria de regulacdo da ocupacdo do solo, de modo a assegurar 0 cumprimento da
funcéo social da propriedade, mediante aplicacdo de aliquotas progressivas® (Machado, 2001,
p.334). O fato gerador do IPTU, conforme artigo 32 do CTN, € “a propriedade, o0 dominio Util
ou a posse de bem imével por natureza ou por acessdo fisica, como definido na lei civil,
localizado na zona urbana do Municipio”. Esse imposto incide sobre os bens imoveis por
natureza e, também, sobre os imoéveis por acessdo fisica, ou sgja, tanto sobre a terra como
sobre as edificagdes sobre esta. A fixagdo de aliquotas € de competéncia de cada municipio
sem gue hagja interferéncia constitucional ou do CTN. A base de céalculo do IPTU, conforme
previsdo do artigo 33 do CTN € o valor vena do imével. O contribuinte “é o proprietério do
imovel, o titular de seu dominio Util ou o seu possuidor a qualquer titulo” (CTN, art. 34). Por
fim, o langcamento do IPTU é realizado de oficio, anualmente (MACHADO, 2001, p.334).

I mposto Sobre Transmisséo Inter Vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis
por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem
como cessao de direitos a sua aquisicao (I TBI ou ITIV). Criado na CF/1891, inicialmente sob

competéncia dos Estados®, tem hoje sua instituicdo prevista no artigo 156, inciso I, da CF/88.

38 Conforme a CF/34, mantendo-se desde ent&o por ordem constitucional sob competéncia dos municipios por meio dos seguintes diplomas:
CF/1937; CF/1946; EC n®5, de 1961; EC n® 18, de 1965; CF/67; EC n? 1, de 1969 e CF/88 art.156, inciso | (Bramaeker, 2003, ¢, p.6).

39 Conformeartigo 182 da CF/88.

40 Criado na CF/1891, inicialmente sob competéncia dos Estados (mantido pelas EC/1926 e CF/1934, 1937 e 1946), teve a parcela da



64

O fato gerador desse tributo é “a transmissdo, inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imovels, por natureza ou por acessdo fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto
os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicdo”. A aliquota do imposto é fixada
em sede de lel ordin&ria do nunicipio, e sua base de célculo é o valor vena dos kens ou
direitos transmitidos. O contribuinte “é qualquer das partes na operacéo tributaria, conforme
dispuser a lei” (CTN, art. 42). O tributo é langado mediante declaracdo do contribuinte,
guando a autoridade administrativa procede a avaliagéo do bem e calcula o tributo a ser pago,

podendo ser langado de oficio quando o contribuinte ndo o fizer.

A partir da compreenséo das caracteristicas basilares dos tributos que estéo sob a égide dos
municipios, fazse necessaria a compreensdo da parcela mais significante da receita
municipal, aguelas provenientes das transferéncias constitucionais da arrecadagéo da Uniéo e
Estados, pois, em gera, a despeito da autonomia conquistada, ainda hoje, e cada vez mais, 0s
municipios sdo dependentes dessas receitas para prover suas politicas publicas, ou apenas sua
pura e simples manutencdo. Devido a extensdo e peculiaridades de cada espécie de receita
transferida, a préxima sec¢do tratara apenas do Fundo de Participacd dos Municipios e as
cotas-parte do ICMS e IPVA, por constituirem as mais relevantes fontes de transferéncias de

receitas para 0s municipios.
2.4.1.2. Receitas de transferéncia para os municipios brasileiros: O FPM, 0 ICMSeo IPVA

Cientes que a receita tributaria municipal disponivel é igua a arrecadacéo direta, mais as
transferéncias de receita recebida por esta esfera de governo, para analisar a gestéo fiscal de
um municipio, devemos compreender, a0 menos, 0s principios basicos do funcionamento

desse importante sistema de transferéncia de receitas*.

A despeito da grande importancia da reparticdo de competéncias tributarias para a
descentralizacdo politica dentro de uma republica federativa, esta por si s6 ndo se presta a
minimizar as desigualdades econémicas existentes entre os diversos Estados e municipios da
Federacdo brasileira. Para os entes que possuam baixa atividade econdmica, ou onde n&o
circulem riguezas, de nada serviria a ssmples atribuicdo de competéncia tributaria, vez que

ndo haveria o que arrecadar. Desse modo, desde a criagdo do sistema de reparticdo de receitas,

arrecadagdo pela transmissio inter vivos atribuida aos municipios pela EC n® 5/1961. Posteriormente, a EC n® 18/1965 restituiu a
competéncia dos estados para arrecadar todo o tributo (ato reiterado na CF/1967 e EC n? 1/1969). Quando daEC n® 17/1980, determinou-se
que: 50% do vaor do ITBI causa mortis e do ITBI inter vivos sariam divididosentre os Estados e municipios. Com a CF/88 “voltour-s a
situag&o vigente com aEC n? 5, de 1961, quando os Estados ficaram com o ITBI causa mortis e os Municipios ficaram com a competéncia
sobreo I TBI inter vivos' (BREMAEKER, 2003, ¢, p.8).

1 Machado (2003, p.231) ressalva que o sistema de distribuicgo de receita tributéria entre os entes federativos ndo altera a competéncia do
ente instituidor e arrecadador do tributo, pois a competéncia tributéria atribuida ao ente federado é indelegavel*.



65

presente na atual constituicdo nos artigos 157 a 162, coube a este o papel de tentar diminuir as
referidas desigualdades (MACHADO, 2001)+.

O sistema de transferéncias buscagjustar a capacidade de gastos dos GSN, na medida em que
repassa parte do que os outros entes arrecadam na base fisica do ente beneficidario (ICMS,
IPVA), bem como possibilitam a aplicacdo de politicas redistribuitivas, minimizando as
desigualdades regionais, bem como “diminuindo a distancia entre o estado 6timo, ideal, de
eficiéncia e eficacia do sistema de arrecadacéo concebido e o quanto, de fato, consegue ser
arrecadado [..]” (NOBREGA, s.d, p.26).

No sistema de reparticdo de receitas a Unido distribui parte do que arrecada aos estados e
municipios, e os estados sdo obrigados a repassar parte de sua arrecadagdo aos municipios
inseridos em seu territério. Os critérios desses repasses obedecem as disposicOes

constitucionais e as leis ordin&rias.

Ortolani, Campello e Matias (2003, p.02) destacam que o Federalismo é uma forma de
cooperacdo politica entre os entes federados, cujo ponto de equilibrio é o grau de
centralizagdo ou descentralizacdo do poder. Para 0s autores, o sistema de transferéncias fiscais
no Brasil “favoreceu as insténcias locais de poder fortemente subsidiadas pelo poder central”,
fomentando, inclusive, a competicdo desordenada e predatéria entre estados e entre
municipios. No caso dos municipios, a competicéo é subsidiada pelo sistema de transferéncias

gue possibilita a estes deixarem de cobrar impostos de sua popul agéo.

As transferéncias intergovernamentais correspondem as transferéncias constitucionais, legais
e voluntarias (destinadas a cooperacdo, auxilio ou assisténcia), englobando tanto receitas

correntes como de capital, de um ente transferidor ao ente beneficiério.

Platt Neto (2002) explica que as principais receitas de transferéncias intergovernamentais séo
os repasses do ICMS, IPVA e o FPM, em decorréncia do volume envolvido®. Como o foco

deste trabalho se detém, especialmente, nas receitas préprias municipas, e dada a quantidade

42 Spuza (2005) aponta que apesar dos militares terem centralizados os recursos financeiros na década de 60, foi a reforma tributéria
implementada por estes que promoveu “o primeiro sistema de transferéncia intergovernamental de recursos’ da esfera federal paraos GSN

por meio do FPE e FPM, objetiv ando alcancar maior equalizacdo fisca “pela adogéo do critério de populagéo e inverso darenda per capitd’.

3 As demais transferéncias constitucionais s os Fundos Contitucionais do Centro-Oeste (FCO), do Norte (FNO), do Nordeste (FNE), de
Compensagdo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX), e os impostos Territorial Rura (ITR) e sobre Operagdes Financeiras
sobre 0 Ouro (IOFOURO), Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Vaorizagdo do Magistério (FUNDER),
parcela da arrecadacdo da Contribuicdo de Interveng@o no Dominio Econdmico relativa as atividades de importac&o ou comercializagdo de
petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e dcool combustivel (CIDE) (STN, 2005). Somam-se a estas a parcela do |mposto de
Renda Retido na Fonte (IRRF) arrecadado dos funcionérios dos estados e municipios e mais: “a cotaparte nacompensagéo pela desonerago
do ICMS nas exportagdes de produtos primérios e semi-elaborados (LC 86/9 7), a cotaparte do | PI-Exportacao, a cotaparte da Compensacéo
Financeira de Extragdo Mineral (CFEM) e a cota-parte do Fundo Especial do Petrdleo (FEP), dém dos recursos provenientes do Sistema
Unico de Salide (SUS), do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), do Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educagéo (FNDE), a
cotaparte do sdédrio-educagdo, as transferéncias dos Municipios, as transferéncias oriundas de convénios da Unido, dos Estados, dos

Municipios e de outras ingtituigdes publicas, aém das demais transferéncias correntes e de capital da Unido, dos Estados e de ingtituigdes
publicas’ (BREMAEKER, 2006b, p.13)
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e especificidade das receitas de transferéncia, daremos um tratamento mais superficial aestas,
razéo pela qual apenas discutiremos as trés principais receitas transferidas, as quais passamos

adetalhar aseguir.

As principais transferéncias provenientes dos Estados séo: a cota parte do IPVA e ICMS.
Quanto ao IPVA, sua sistematica de cdlculo dispde que pertencem aos rmunicipios 50% do
produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territérios. Quanto a cota parte do ICMS, pertencem aos municipios 25%
do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulacéo de
mercadorias e sobre prestactes de servicos de transporte interestadual e intermunicipa e de
comunicagdo. Desse modo, observa-se que o crescimento de tais cotas decorrera de
incremento da atividade econémica no municipio ou como resultado de um aumento de
eficiéncia do fisco estadual* (CF/88, art. 158).

A principa fonte de recurso intergovernamental oriunda da Unido para os municipios é o
Fundo de Participacdo dos M unicipios (FPM ). Criado ainda no regime militar, atualmente,
€ regulamentado pelo artigo 159 da CF/88, composto por 22,5% da arrecadagéo dos impostos
sobre arenda e proventos de qualquer natureza e sobre os produtos industrializados. O critério
de reparticéo dessas receitas foi estabelecido na LC n? 91/97 (modificada pela LC rn? 106/01),

calculado em razéo do niUmero de habitantes de cada municipio, exceto capitais®.

Por constituir a principal fonte de recurso dos municipios, a alteracdo nos valores distribuidos
causa impactos diretos na capacidade de gasto do municipio. Influenciam diretamente os
valores distribuidos aos municipios a alteragdo de aliquotas do IPI e IR, a concesséo de
beneficios fiscais sobre os referidos tributos, bem como a eficiéncia fiscal da Secretaria da
Receita Federal.

O sistema de transferéncia foi ampliado em 1988 e modificado com a inclusdo de novas
receitas e encargos, a partir das EC de 1996 e 2000. Estas promoveram mudancas no modelo
original do sistema de transferéncias, limitando a liberdade dos GSN de aplicar recursos
proprios, vinculando parcela das receitas destes a aplicacdo nos servicos de salde e educacdo
fundamental e reduzindo os recursos transferidos sem vinculagdes para estados e municipios,

no intuito de resolver questdes que ndo foram contempladas na agenda dos constituintes,

4 Diferentementedo IPVA, as parcelas de receita do ICM S pertencentes aos municipios 8o creditadas da seguinte forma: “trés quartos, no
minimo, na proporcao do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagao de mercadorias e nas prestages de servicos, realizadas em
seusterritérios; [...] até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei federal”.

5 A distribuicio do FPM difere entre os municipios capitais de estado e do interior As capitais s30 reservados 10% do valor total do FPM;
cabendo aos municipios do interior 86,4% do FPM; os 3,6% restantes sdo adicionalmente atribuidos aos municipios do interior com
populagdo superior a 156.216 habitantes. Existe proposta para aumentar o fundo para 23,5% dareceitado IR e IPI.
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como a descentralizacdo de encargos (SOUZA, 2005).

Cientes da estrutura basica do sistema tributério brasileiro, no que se refere a receita

municipal prépria e transferida, passaremos a discutir os principais resultados fiscais obtidos
pelos municipios brasileiros a partir de 1988.

2.4.1.3. Resultados fiscais dos municipios brasileiros pos CF/88

A despeito da CF/88 ter recepcionado boa parte do Codigo Tributério de 1967, ela modificou
sobremaneira a arrecadacdo municipal, consolidando a competéncia municipa e,
principalmente, incluindo um novo sistema de transferéncias intergovernamentais. Nesta
secdo, levantaremos alguns dos principais resultados referentes a arrecadacéo dos entes
federados, especialmente os municipios no sentido de verificar como 0s municipios se

adequaram e responderam a nova ordem constitucional.

TABELA 2 - ARRECADAGAO TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOVERNO 1988/1997
(MILHOESR$)

1988 1989 1990 1991 1992 1993
Unido 153.630 | 162.089 186.273 154.844 154.913 168.886
Estados 56.518 67.280 73.622 72.520 66.140 60.779
Municipios 6.227 6.327 8.122 11.758 10.074 8.981
1994 1995 1996 1997 ?1988/1997
Unido 186.989 | 198.741 210.031 221.454 44,15%
Estados 75.387 83.501 92.152 93.521 65,47%
Municipios 9.647 13.404 17.693 18.065 190,11%

Fonte: adaptada pelo autor a partir de Aradjo e Oliveira (2001).

Araljo e Oliveira (2001, p.5), ao consolidarem a arrecadacéo tributéria por ente, demonstram
gue até 1994 a arrecadacdo dos municipios oscilou entre periodos de acréscimo e decréscimo,

apresentando crescimento expressivo entre os anos de 1995 e 1996 (Tabela 2).

Segundo Araljjo e Oliveira (2001, p.5), a arrecadacdo prépria dos municipios, entre 1960 e
2000, pouco cresceu se comparada as transferéncias intergovernamentais disponibilizadas a
partir de 1988. Enquanto, em 1960, o Estado brasileiro arrecadava o correspondente a 17,4%
do PIB, os municipios apenas 0,8% (reducdo de 0,7% até 2000). Apenas a partir de 1988, e
apos as transferéncias, é que a participacdo dos municipios na arrecadacdo se torna relevante,
5,6% do PIB, enquanto o Estado Brasileiro como um todo retira da col etividade 33,4%.

Considerando a descentralizac&o dos servigos publicos antes realizados pelas esferas estadual
e federal, a arrecadagdo prépria de todos os municipios brasileiros, em 2001, representou
apenas 4,8% da cargatributéria, elevando-se para 16,9% quando somadas as transferéncias Ja

a Unido, apds as transferéncias, ainda deteve participagdo no patamar de 57,8% destes
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recursos (PLATT NETO, 2002, p.74), superando o resultado da Unido em 2000, conforme

resultados apresentados na TABELA 3.

TABELA 3 - COMPOSICAO DA RECEITA TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOVERNO 1960/2000

Atocaizo [ 9490PB [ g | 0B [ o507 | #9OPIB [ ooy | 0PI | %000
Unido 11,10 64,00 18,50 75,10 15,80 70,50 22,60 67,70
Estados 5,50 31,30 5,40 22,00 6,00 26,50 9,10 27,20
Municipios 0,80 4,80 0,70 2,90 0,70 2,90 0,70 5,10
R [P [ | RIOPE [ oy [P [ ooy | EPE | %ice
Unido 10,40 59,40 17,00 69,20 14,00 62,30 19,10 57,30
Estados 5,90 34,00 5,50 22,20 6,00 26,90 8,60 25,90
Municipios 1,10 6,60 2,10 8,60 2,40 10,80 5,60 16,90

Fonte: adaptada pelo autor a partir de Aralijo e Oliveira (2001).

Observa-se na tabela acima que, apesar do aumento das receitas disponibilizadas aos
municipios, ainda existe uma significante diferenca na participacdo da receita tributaria frente
a orcamentaria municipal. Ao observarmos essa relacdo, de acordo com o0 numero de
habitantes dos municipios, identificaremos que 0s municipios menores sdo extremamente
dependentes dos recursos transferidos, pois as municipalidades com menos de 5 mil
habitantes arrecadam em média, 2,6% do total de seus recursos (1.375 municipios); entre 5

mil e 10 mil habitantes arrecadam 4,1% (1.311 municipios); entre 10 mil e 20 mil, 4,5%
(1.384 municipios); entre 20 mil e 50 mil, 7,1% (965 municipios); entre 50 mil e 100 mil,
11,9% (300 municipios); entre 100 mil e 200 mil, 14,4% (119 municipios); entre 200 mil e
500 mil, 21,3% e; agueles com populacdo entre 500 mil e 1 milh&o de habitantes arrecadam
20,2% .
apresenta uma participacdo da sua receita tributéaria da ordem de 32,9% da receita disponivel
(BREMAEKER, 2003c).

Por fim, o grupo de municipios com populacéo superior a 1 milhdo de habitantes

TABELA 4 - ARRECADACAO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS EM 2002

Municipios Receitas
Classes por habitantes
Quantidade (%) (em mil) Orcamentaria (%) | Tributéria (%)

5035| 90,56% 01—50 37.301.296.024 | 33,84% 1.964.171.218| 10,48%

419 754% 501—200 22.633.690.466 | 20,53% 2.975.783.140|  15,88%

106| 191%| Acimade?200 50.300.329.057 | 45,63% 13.799.929.253| 73,64%

5560| 100,00% 110.235.315.547 100% 18.739.883.611| 100,00%
Fonte: adaptada pelo autor a partir de Bremaeker (2003c).
Identifica-se, na tabela 4, que a distribuicdo da arrecadagéo tributaria € extremamente

concentrada. Observa-se que os 5.035 municipios com no méximo 50 mil habitantes (90,56%
dos municipios) concentram apenas 10,48% da receita tributaria arrecadada pelos municipios
brasileiros; os 419 municipios com populagdo superior a 50 mil e inferior a 200 mil (7,54%)

arrecadam 15,88% dessa receita; enquanto 0 pequeno grupo de 106 municipios com
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populagéo superior a 200 mil habitantes (1,91%) acumula 73,64% do montante da receita
tributéria, ou sgja, menos de 2% dos municipios concentram cerca de ¥ de toda a receita
tributaria municipal, o que demonstra o estado de pendria em que vivem 0S pequenos e

médios municipios.

TABELA 5 - PARTICIPAGCAO DAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO E
ESTADOSNA RECEITA CORRENTE DOSMUNICIPIOSBRASILEIROS (%)

ANO/pop em < 50 mil 50 mil a300 300 mil a1 >1 milhdo
milhares mil milh&o
1997 0,81 0,65 0,5 0,43
1998 0,88 0,72 0,59 0,54
1999 0,89 0,74 0,61 0,54
2000 0,39 0,75 0,64 0,55
2001 0,90 0,76 0,64 0,54
2002 0,78 0,63 0,47 0,47
2003 0,87 0,73 0,5 0,5
Fonte: adaptada pelo autor a partir de Giuberti (2005). Vaores aproximados

Giuberti (2005, p.9) concorda que os municipios do Brasil sdo diferentes, possuindo
caracteristicas proprias as quais “influem na execucdo orcamentéria da administracéo publica
e no seu resultado fiscal”. Essa autora atesta que o tamanho da populacdo se relaciona
diretamente com a quantidade de servigos publicos que devem ser prestados, enquanto a
localizagdo e a quantidade e espécie de seus recursos naturais “influem na atividade
econdmica que por sua vez afeta a base de arrecadacéo de tributos do municipio”. A partir do
levantamento feito por Giuberti entre os anos de 1997 e 2003, em que ela apresenta,
distintamente, o percentual da receita corrente oriunda dos repasses estaduais e federais,
elaboramos a tabela 5, apresentando o percentual dos dois sistemas de transferéncia para os

municipios por grupo de habitantes®.

A receita tributaria dos municipios brasileiros, entre os anos de 1997 e 2000, segundo
Bremaeker (2002, p.1-3), “foi ampliada em apenas 9,5% (descontada a inflacéo), enquanto a
receita total desses municipios foi ampliada em 31,8%, devido a0 aumento das transferéncias
correntes que cresceram 3,5%”; 0 que demonstra a continua dependéncia dos municipios
paracom aUni&o e o respectivo Estado. Bremaeker adverte que enquanto, no ano de 2000, os
municipios ficaram com 15% dos recursos arrecadados pelo Poder Publico (ap6s a partilha
das receitas), em 1989, sob os auspicios da nova Carta constitucional, esses entes detinham
16,5% dos recursos disponiveis. |sso significa que o aumento da carga tributaria nacional néo
contemplou na mesma propor¢cao 0s municipios que, mesmo beneficiados pelo aumento real

das transferéncias constitucionais e volunté&rias para salde, educacdo e assisténcia social,

“¢ Deve ser observado que esté tabela ndo contempla as transferéncias de capital.
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decorrentes do aumento da receita da Unido e dos Estados (e implicando em assuncéo de
responsabilidades pelos municipios), estdo cada vez mais dependentes da performance fiscal

destes entes, 0 que traz a lume a necessidade de se repensar o atual pacto federativo.

No que diz respeito adistribuicdo dos recursos tributérios, Souza (2005, p.116) destaca que a
concentracdo de recursos na Unido retornou a antigos patamares. Hoje, concentramse sob
poder da Unido mais recursos do que quando da promulgacéo da CF/1988, assegurando,
contudo, aos GSN (estados e municipios) 32% de todos os impostos coletados no pais (43%
das receitas totais apos transferércias), enquanto os GSN sdo responsaveis por “70% (10,1%
do produto interno bruto (PIB)) da despesa com pessoa e por 80% da formacéo bruta de
capital fixo (2,2% do PIB)”.

Moura Neto e Palombo (2006), anaisando os impactos da LRF no que tange a geracéo de
estimulos para a arrecadacdo propria municipal, identificaram em levantamento da amostra
de dados FINBRA (1998/2004), que apesar da arrecadacdo propria dos municipios ter
aumentado apds a LRF, elevando a participacéo dos tributos municipais no total das receitas
correntes dos municipios, os efeitos tributo a tributo ndo foram homogéneos. Pois, enquanto
as Contribuicdes de Custeio aumentaram sua participacdo no total de receitas, tornando-se a
segunda maior fonte de recursos dos municipios analisados, o ISSQN, o IPTU e o ITBI
apresentaram impacto praticamente nulo e de pouca significancia estatistica, impedindo que
se dfirme a existéncia de agum esforco dos municipios em aumentar a arrecadacéo dos
referidos tributos. Para os autores, a concentragdo do crescimento da arrecadacdo nas
contribuicdes de custeio se justificaria devido a elevado custo politico da arrecadacéo dos
demais tributos. Apontam, ainda, que o aumento em volume de recursos das transferéncias
estaduais e federais, provenientes de tributos recolhidos na locaidade (a exemplo do IPVA,
ICMS, FPM), confirmam aindicagdo que as municipalidades possuem uma potencialidade de

arrecadacdo para os tributos municipais ainda inexplorada

Conforme levantamento realizado por Bremaeker (2002) para as receitas municipais apos e
antes das transferéncias, observa-se com facilidade que, apesar destas manterem um quadro
de crescimento em termos absolutos ano a ano, a participagdo dos municipios no “bolo” total
tem mantido uma tendéncia de diminuicéo (como podemos observar natabela 6). Tal situacdo
comprovaria, ab menos preliminarmente, a critica de autores que apontam o aumento cada vez
mais constante da carga tributéria, pela Unido, dos tributos que Ihe pertence isoladamente
(contribuicbes sociais, por exemplo). Um outro ponto a favor dessa hipétese, que poderia

desmistificar a tese daqueles que apontariam a incapacidade e a leniéncia dos municipios em
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arrecadar os tributos sobre sua competéncia, € o fato dos Estados, em tese, mais bem

equipados para arrecadar que 0s municipios, também apresentarem tendéncia de queda.

TABELA 6 - RECEITA TRIBUTARIA ARRECADADA E DISPONIVEL — 1998/2002

(milhdes R$) UNIAO MUNICIPIOS
ANOS | TOTAL | Arrecadagio | % - égjg’fsﬁ‘;ygdas) % |Arrecadagio| % | ég’fi’nos’f‘gyg]das) %
1998 | 271.856 | 186.561 68,6 160.880 59,2 14.145 52 42.993 15,8
1999 |309.420| 215.915 69,8 185.682 60,0 14.989 4.8 47.424 15,3
2000 [357.646| 247.420 69,2 213.635 59,7 16.011 4,5 53.615 15,0
2001 (406.118| 280.197 69,0 241.439 59,5 17.855 4.4 60.730 14,9
2002 (473.844 | 332.387 70,1 286.175 60,4 20.616 4,4 70.380 14,8

FONTE: adaptado pelo autor a partir de Bremaeker (2003d)

As transferéncias dos Estados e da Uni&o constituem importante fonte de receita corrente para
0S municipios, principalmente para 0s municipios menores que sdo 0os mais dependentes das
receitas transferidas. Apesar da distribuicdo de municipios por quantidade de habitantes ser
um dado relevante, no que tange a analise da arrecadacdo propria frente a transferida, essa
distribuicdo deve, necessariamente, levar em conta as peculiaridades regionais e locais, pois
no Nordeste, onde a atividade econdmica e 0 nUmero de municipios de grande e médio porte
s80 menores, o0 grau de dependéncia tende aser significativamente superior. Além disso, 0
montante de transferéncias voluntarias pode sofrer influéncia da legenda partidaria que
comanda os respectivos entes, 0 que ndo pode ser levantado a partir da observacéo dos valores

do agregado.

Quanto ao sistema de transferéncias, Bremaeker (2003) observa que as oscilagtes advindas
dos montantes arrecadados tém impacto direto nas contas dos municipios, em razdo da grande
dependéncia financeira destes. O FPM é a principal fonte de receita de 81% dos municipios
brasileiros. Apenas para se ter uma idéia dos problemas advindos das oscilacfes de receita
para 2003, o crescimento previsto do FPM inferior a 8% (sem desconto da inflagdo), com
aumento do salario-minimo na ordem 20%, fez com que a situacdo financeira dos municipios
atingisse niveis desesperadores a ponto de pefeitos adotarem medidas como reducéo do

expediente, adiamento do pagamento das dividas e encargos.

Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006, p.19-23) destacam, quanto ao endividamento, que
diversamente do que poderia ser esperado (e diversamente do que foi propagado), antes da
LRF, a maioria dos municipios brasileiros tinha baixo grau de endividamento, apenas 0,76%
dos municipios superavam o limite estabelecido pelo Senado. Porém, esses poucos

municipios, que eram sobreendividados, concentravam cerca de metade de toda a divida
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consolidada*” do total de municipios. Observa-se, a partir de levantamento no banco de dados
FINBRA, que 7857% dos municipios, entre 2001 e 2004, apresentou relacdo divida
consolidada liquida/receita correrte liquida OCL/RCL) negativa ou até 0,2. Os autores
apontam, ainda, que a quantidade de municipios acima do percentual permitido para
endividamento, apds a LRF, caiu de 40 para apenas 12: Quanto aos que permaneceram
concentrando a divida, “pode-se destacar o municipio de S& Paulo, que participa com

49,76% na divida consolidada liquida agregada de todos os municipios’ (p.23)*.

Ainda assm, Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006, p.23) afirmam que “o indicador da LRF,
DCL/RCL, na média de todos 0s municipios, vem apresentando queda. 1sso permite dizer que
a Le vem acancando o objetivo de diminuir a relagdo DCL/RCL agregada para os
municipios’. A queda na médiada relacdo DCL/RCL, no agregado dos municipios, em parte,
€ devida a0 aumento da carga tributaria bruta dos municipios, razdo pela qual os autores

entendem que:

[...] aLRF teve impacto positivo no esforgo fiscal proprio dos municipios, ao menos
do lado da receita. No entanto, ha que se verificar se esse aumento de tributacéo
pode ndo ter um aspecto positivo pelo lado dos contribuintes. Ou seja, para que esse
aumento da arrecadacdo tributaria seja positivo para os residentes locais, é
necess&rio igualar-se 0 custo do aumento dos impostos com o aumento dos
beneficios (ou seja, bens e servicos prestados pelos entes municipais).

No que tange a formagdo de superdvitddéficits Bremaeker (2003) e Giuberti (2005)
informam que, em 1995, apenas 17,8% dos municipios brasileiros registraram superavit
fiscal. Em 1998, os municipios acumularam resultado primério deficitério de R$ 639 milhdes.
Em 2001, esse percentual superavitério saltou para 68,5% dos municipios, resultando em um
montante de R$ 3,6 bilhdes (R$ 5,5 bilhdes superavit primério). Ainda assm, o Nordeste foi a
Unica regido do pais a apresentar déficit fiscal, cerca de R$ 32 milhdes, registrando resultado
abaixo da média nacional em 15,8 pontos percentuais. Em 2002, o superavit fiscal diminuiu,
ocorrendo em 56,0% dos municipios que conquistaram o equivalente a R$ 497 milhdes (R$
2,4 bilhdes, superdvit primario). Em 2003, o conjunto de municipios apresentou déficit

priméario de R$ 645 milhdes.

7 A Divida consolidada (DC) é0“montantetotal, apurado sem duplicidade, das obrigages financeiras, inclusive as decorrentes de emissio
detitulos|[...], assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizagdo de operagOes de crédito para amortizagdo em
prazo superior a 12 (doze) meses, dos precatdrios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos durante a execucao do
orgamento em que houverem sido incluidos, e das operactes de crédito, que, embora de prazo inferior a 12 (doze) meses, tenham constado
como receitas no orgcamento” . Divida consolidada liquida (DCL): “ divida consolidada deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplicactes
financeiras e os demais haveres financeiros’. Receita corrente liquida (RCL): o somatério das receitas tributérias, de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzido para os
municipios “ a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia socia e as receitas provenientes da
compensacdo financeira da CF/88 art. 201, §9% (Res. n® 43/01-SF).

8 O municipio de Alagoinhas iniciou o exercicio de 2000 com a relagio DCL/RCL acima do limite permitido, com indice de 127,18%
conforme RGF do 1° quadrimestre de 2001. Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006) apontaram que dentro da amostra de 5212, municipios entre
1998 e 2000, 11 municipios do nordeste estavam acimado limite, e entre 2001-2004, apenas quatro.
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Segundo Giuberti (2005), a questéo do endividamento e do déficit fiscal constituem, ha muito,
preocupacdo no Brasil para todos os niveis de Governo. Atualmente, o nivel de
endividamento (amostra FINBRA/STN) néo é excessivo, concentrando-se em alguns poucos
municipios, notadamente aqueles com populacdo superior a um milhdo de habitantes. O
montante da divida desses poucos municipios corresponde a cerca de 80% da divida de todos
0s municipios da amostra FINBRA/STN (S&o Paulo € o extremo, com indice de 2,4 da divida
consolidada liquida/RCL).

Giuberti (2005, p.9), ao estudar o conjunto de variaveis politicas-ingtitucionais vigentes no
pais no periodo 1997-2003, concluiu que “o0s municipios brasileiros possuem uma forte
tendéncia a geracdo de déficits fiscais, em decorréncia da sua dependéncia das transferéncias
intergovernamentais’. Esta autora destaca que “ as transferéncias de recursos da Unido para os
municipios representaram em média 55%, de sua receita corrente, enquanto as transferéncias

dos Estados representaram em média 30%".

Conforme levantamento realizado por Giuberti, o déficit corrente dos municipios vem se
reduzido a cada ano para a amostra estudada. Os municipios até 300 mil habitantes ainda
permanecem como 0S grupos que apresentam maior déficit. Contudo, néo se pode afirmar que
0s municipios acima de 300 mil habitantes ndo tenham déficit, vez que constituem apenas
uma amostra, ainda que significante, dos municipios brasileiros (agueles que enviaram as

contas para consolidacao).

TABELA 7 - MUNICIPIOSBRASILEIROS COM DEFICIT CORRENTE 1997/2003 (%)

Ano_/pop.em < 50 mil 50 mil_a300 300_mi|~a1 >1 milhdo Total
milhares mil milh&o
1997 21,9 2,3 0,3 0,0 245
1998 17,8 1,6 0,4 0,1 19,8
1999 135 0,9 0,2 0,0 14,6
2000 138 0,8 0,1 0,0 14,7
2001 8,4 0,6 0,0 0,0 9,1
2002 2,1 0,2 0,0 0,0 2,3
2003 1,1 0,2 0,0 0,0 1,4

Fonte: adaptado pelo autor a partir de Giuberti (2005).

Pudemos observar que, sem sombra de divida, a CF/88 possibilitou um ganho de recursos
sem precedente para os GSN no Brasil. Contudo, também se observa que, em termos
relativos, esse ganho tem sido perdido pela assuncéo de encargos por parte dessas esferas,

como resultado da politica federal de descentralizacéo e gjuste fiscal.

9 Para chegar a essas conclusies, Giuberti utiliza o banco @ dados Finangas do Brasil (FINBRA) disponibilizado pela STN, com
observagtes de uma amostra de 5023 municipios em 1997; 3806 municipios em 1998; 3836 municipios em 1999; 4615 municipios em 2000;
4878 municipios em 2001; 4130 municipios em 2002; e 4744 municipios em 2003.
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Um ponto surpreendente nesse pequeno levantamento de dados, é que o endividamento dos
municipios, na década de 90, ndo era tdo grande como o propagado pelo governo federal;
porém, extremante concentrado em alguns poucos municipios que se privilegiaram nos anos

em gue o controle dadivida foi menos rigido.

A LRF propugna os governos a realizar uma gestdo fiscal mais responsavel e sobretudo,
eficiente, regulando a divida, a despesa e areceita publica. A Unido, a despeito do esforco em
melhorar os sistemas de controle do fisco, tem uma ferramenta que os demais entes néo
possuem, a competéncia tributéria residual. Assim, além da possibilidade de tentar fechar a
equacdo fiscal pelo controle das despesas, pode incrementar a arrecadacéo mediante criacéo

de tributos; condicao esta que n&o assiste aos GSN.

Vistas as principais caracteristicas do sistema tributério brasileiro, dos tributos mais
importantes sob competéncia municipal, bem como da sistemética de reparticdo de receitas,
passamos a tratar no préximo capitulo das implicagdes da LRF: a gestéo das receitas

municipais.

2.5. EFICIENCIA NA GESTAO FISCAL: OPORTUNIDADES E OBSTACULOS AQOS
MUNICIiPIOS BRASILEIROS

A importancia do municipio cresce a cada dia no cen&rio nacional, pois a valorizagdo dos
GSN em detrimento da Unido € uma tendéncia concretizada na pratica, como resultado da
abertura politica na década 80, acentuando-se apdés a CF/88, face a assuncdo de
responsabilidades antes atendidas pela Unido, agora sob responsabilidade dos municipios®
(PINHO e SANTANA, 2002; PINHO, 2006).

Ainda que o fortalecimento dos GSN sga visto como algo positivo para o exercicio da
democracia, existem, nesses centros, préticas que envolvem o clientelismo, a ineficiéncia, a
ingovernabilidade e, sobretudo, uma irresponsabilidade fiscal que comprometeu os esforcos
de estabilizacdo empreendidos pela Unido (PINHO e SANTANA, 2002)

A redefinicdo do papel do Estado, em nivel municipa, abrange trés principais &reas de

mudanca que permeiam: a estrutura fiscal federativa, as diferencas socio-econdmicas entre os

50 A crise do Estado capitalista e a redefinicéo dos padrdes de producgo e acumulagéo, segundo Pinho (2004, p.9) “tem levado a uma
redefinicao do papel do Estado”, que implica“ na perda de seu papel centralizador e concentrador de atribui¢des gerando -se um processo de
descentralizagdo onde a esferamunicipal passa a assumir uma posicao de relevo em termos de competéncias’. Nesse sentido, o autor explica
que a crise atinge as municipalidades pois “passam a receber ndo so novas atribuigdes como o fazem em um contexto de crise”. Pinho
destaca que, nesse contexto, as administragdes municipais “tém que buscar formas e férmulas alternativas criativas para fazer frente &
novas, bem como as velhas, atribuicdes de governo. Assim, passam a desenvolver politicas que tém sido consideradas como inovadoras”.
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municipios e a dindmica politica tipica do ambito municipal (PINHO e SANTANA, 2002).
Dentre as &reas de mudanca apontadas, destacamos duas que mais interessam ao presente
trabaho: a gue se refere a questdo da estrutura fiscal e a da dinamica politica (quando referida
a edtrutura fiscal). Ainda que a quest&o das diferencgas socio-econdmicas entre 0s municipios
sgja relevante e perpasse as outras duas areas, esta ndo se insere nos limites da presente

pesquisa.

Pinho e Santana (2002), estudando o Estado Brasileiro na década de 90, e considerando que
este estava inserido no discutido contexto de crise fiscal, entenderam que a atual estrutura
fiscal federativa nd mais viabilizava aos municipios manteremse sob constante dependéncia
e socorro financeiro da Unido. Desse modo, os autores apontam que se demandou dos
municipios a adocdo de uma politica de responsabilidade fiscal, mediante elevacdo da
arrecadacéo propria. Os mencionados autores complementam a questdo destacando que no
plano da dindmica politica, demandou-se a institucionalizacdo de formas de negociacdo que
incorporassem a essa discussdo agueles setores da sociedade que seriam necessariamente
atingidos pelas politicas municipais. Dentre as possibilidades de incorporagdo socia indicam
a experiéncia dos Orcamentos Participativos (OP), conselhos municipais e quaisguer outros
foruns de consulta. Ressaltaram, entretanto, que ndo bastava implementar formas mais

democraticas de gestdo, mas, também, mais eficazes.

Essa idéia é defendida por Costa (2005, p.64), para quem a modernizag@o da gestdo publica
sob 0 aspecto da gestéo fiscal exige dos governos “a criagdo de mecanismos que viabilizem a
integracdo dos cidaddos no processo de definicdo, implementacéo e avaliacdo da acdo
publica’. Com isso, 0 autor espera que seja obtido a otimizacdo do desempenho da estrutura

de fiscalizagdo e arrecadacéo, com resultados expressivos no combate a sonegacao.

Assim, na conjuntura de crise fiscal em gque as demandas sociais aumentam dia-a-dia, para
gue os cidaddos sgam minimamente atendidos, 0s municipios devem aumentar sua
capacidade de arrecadar recursos proprios, inserindo a populagdo nesse processo, uma vez que

sofrerdo as implicacfes da mudanca.

O Sigtema Tributério Brasileiro € considerado por muitos como ineficiente e socialmente
injusto, porgue, entre tantos outros fatores, sua carga tributaria € excessiva, as leis vigentes
exigem proporcionamente mais daqueles que possuem menos recursos, bem como os
mecanismos aplicados a tributacdo prejudicam justamente a competitividade do setor



76

produtivo, o que acaba por impelir a sociedade a clamar por algum tipo de guste (DIAS
FILHO, 2003).

Segundo Khair e Vignoli (2001), em decorréncia da descentralizacéo de encargos da Unido e
Estados para os municipios, estes entes, ante a pressao popular, se viram forgados a buscar
recursos entre os tributos de sua competéncia e de fato, conseguiram resultados significantes,
apesar de ainda existir um amplo potencia de recursos a ser arrecadado. Contudo, para esses
autores, o crescimento da arrecadacdo ndo deve ser promovido pelo simples aumento de
tributos, mas pela atualizagdo e racionalizacdo de normas, das informacdes e procedimentos

do fisco, de modo a eliminar as deficiéncias e a evasdo fiscal.

Platt Neto (2002) observa que, em média, 70% das receitas dos municipios originam-se de
transferéncias da Uni&o e estados, evidenciando que a autonomia financeira dos municipios
ainda é reduzida e dependente das outras esferas. Quanto a questéo da dependéncia financeira
dos nunicipios das transferéncias constitucionais, Bremaeker (2006, p.3), em defesa destas,
aponta que a dependéncia ndo € decorrente da fata de vontade de cobrar os impostos
préprios, mas resultado da “pequena capacidade contributiva de expressiva parcela da
populacdo, em razdo da sua pobreza e da ma distribuicdo da renda’. Esse autor acrescenta que
a situacdo ainda é agravada pelo fato de os principais impostos sob competéncia municipal
terem natureza urbana, enquanto cerca de ¥ das municipalidades brasileiras estdo submetidas
a uma base econémica rural “sobre cujas atividades incidem as menores aliquotas, quando

n&o ocorre aisencao destes tributos’.

Seguindo caminho diverso, Dias Filho (2003) destaca a existéncia de estudos os quais
comprovam que, em geral, existe um amplo potencial de arrecadacéo a ser explorado pelos
municipios, propiciando tanto uma fonte estéavel de receita, como uma oportunidade para a
reducdo das disparidades regionais. Para o autor, esta asser¢ao é refor¢ada por estudos como o
de Afonso e Araljo (2001), os quais demonstram gue ainda existe um grande nimero de
municipios de mesmo perfil (em termos de regido, renda e populacdo), com variancia
significativa nos indicadores de receita propria. Para que tais municipios com potencia de
arrecadacdo propria subutilizada aumentem sua arrecadac&o, Dias Filho (2003) recomenda o

aprimoramento da Administragéo Tributaria, mediante investimentos em sistemas de controle,

51 Segundo Costa (2005, 69-70), é consensual o entendimento que o sistema tributério deva ser justo, determinando para isto que todos
contribuam para o financiamento do Estado. Esse autor explica que existem dois critérios para quantificar a responsabilidade de cadaum na
manutencdo da maguina publica: o principio da capacidade de pagamento e do beneficio recebido. O principio do beneficio prega que um
sistematributério justo “é aguele em que cada contribuinte paga ao fisco uma quantia diretamente rel acionada com os beneficios que recebe
do governo”, como conseqiiéncia 0 governo apenas poderia praticar politicas alocativas e nunca as redistributivas, visto que os cidaddos sb
receberiam do Estado o correspondente a sua cota de contribui¢go. Ja o segundo principio determina que “as pessoas devem contribuir parao
custo dos servigos publicos na medida de sua capacidade de pagamento”, ou segja, neste critério se privilegia as politicas redistributivas, ja
que cada um contribuiria com o que pode efetivamente dar ao Estado.
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fiscalizacdo e treinamento de pessoal.

Segundo Cisne (2002, p.139), as Administracbes Tributérias (conjuntos dos Orgaos
encarregados da gestdo da politica tributéaria) dos diversos paises tém procurado se
modernizar e, para tanto, vém “adequando-se as inovagdes tecnol dgicas e buscando menores
custos, maiores eficiéncia administrativa e comodidade para os contribuintes’. Os pontos em

comum sdo observaveis nas inovagdes promovidas, destacando-se:

[...] altos investimentos na area de informética; novas estruturas administrativas e
modificagdes nas politicas de gestdo; estratégias para quebrar resisténcias as
mudangas, treinamentos dos agentes do fisco para absor¢do das reformas e
vinculagdo de remuneragOes a resultados obtidos, necessidade de um plano
estratégico de reformas, privilegiando-se o médio e longo prazos; aumento do poder
coercitivo do fisco, em paralelo a aplicagdo de programas de cumprimento
voluntério da obrigacao, inclusive pela simplificacdo do sistema tributario (CISNE,
2002, p.139).

Além dessas iniciativas, Cisne (2002) ainda indica a necessidade de se aumentar o grau de

cooperacdo com organismos nacionais (fiscos e associagdes de contribuintes) e internacionais,

para obtencdo de financiamento de projetos e intercambio de informacdes, entre outros fins.

Moura Neto e Palombo (2006) advertem que ao se comparar a experiéncia brasileira com ade
outros paises, mesmo agueles de estrutura econémica semel hante, evidencia-se a existéncia de
todo um potencia arrecadatério a ser explorado pelas municipalidades, que poderia constituir
uma fonte estavel de receita e a possibilidade de diminuir as disparidades regionais. Os
autores atribuem como diferencas para as arrecadagdes tributérias dos municipios fatores que
ultrapassam o descaso dos prefeitos, em razéo do medo da impopularidade das medidas, como
afalta de investimentos em cadastramento, sistemas de controle, fiscalizagdo e treinamento de
pessoal.

Ainda que um bom numero de municipios tenha uma base fiscal insipida, existe nas
administragbes municipais uma cultura passiva e acomodativa estrutural e enraizada,
caracterizada por “passividade dos governos municipais que preferem assentar suas
administracbes nas transferéncias de outros niveis de governo do que mobilizar recursos
locais para as politicas publicas. [...] também se expressa pela ndo-ativacdo de politicas
tributérias mais agressivas’ (PINHO, 2006, p. 193).

Os municipios possuem duas dificuldades para cobrar seus tributos: uma de ordem politica e
outra de ordem pratica, operacional. Quanto a ordem politica, Khair e Vignoli (2001) apontam
gue a dificuldade dos municipios em cobrar os tributos decorre das implicacbes sobre a

oneracdo da populacdo, e recomenda que para que estes sggam aceitos pela populagdo, esta
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deve ser inserida na aprovacéo do orcamento, de modo a perceber como 0S recursos estao
sendo utilizados. Quanto a ordem técnica, para Khair e Vignoli (2001), a maior dificuldade
dos municipios reside na necessidade de se manter um Cadastro de Contribuintes atualizado e
um corpo de servidores bem treinados em numero adequado. Os autores indicam que, em
funcéo de ineficiéncias dos fiscos municipais, existe uma grande disparidade na capacidade de
arrecadacdo dos municipios. Exemplificam que, em 1998, enquanto a média naciona de
arrecadacéo do IPTU era R$ 9,22 por habitante, no Nordeste esse valor ndo ultrapassava R$
0,80, ou sgja, totalmente incipiente.

Castro (2006) explica que a eficiéncia € uma relacéo entre custos e beneficios, de modo que

0S recursos sgjam aplicados da forma mais racional possivel.

Dias Filho (2003) destaca que a eficiéncia do sistema tributério depende tanto dos
mecanismos legais, como da qualidade dos instrumentos de gest&o, principalmente pelo grau

de eficiéncia e integridade de seus mecanismos.

Segundo Dias Filho (2003, p.40), os investimentos na Administracdo Tributéria Municipal,
“proporcionam retornos elevadissimos, mesmo que se considerem os critérios mais rigidos de
andlise de investimentos referindo-se ao efeito das restrices orcamentérias que a Lel de
Responsabilidade Fiscal impde a cada municipio”. Com isso, espera-se que o investimento
promova 0 aumento de receita, com reducdo de endividamento e déficit publico. Nesse
sentido, o0 autor observa: “0s municipios que apresentam melhor desempenho em arrecadacdo
s80 justamente aqueles que tendem a investir mais na modernizacdo e racionalizagdo da
Administracéo Tributéria’.

Dias Filho (2003, p.02), ainda, ressalta que com a conquista de competéncias tributarias pelos
GSN, apartir da CF/88, estesou “nao tiveram condi¢les técnicas para explorar o potencial de
arrecadacdo disponivel em sua base territorial ou acostumados a cobrir seus gastos com
empréstimos e transferéncias governamentais, muitos até pouco tempo ndo procuravam
sequer instituir os tributos a que tém direito”. Para o autor, tanto a falta de conhecimento
técnico, como o desinteresse em arrecadar os proprios tributos impediram que o beneficio
constitucional entdo outorgado (competéncia tributéria) produzisse os efeitos pretendidos pelo
legidlador originério.

Para que as deficiéncias do sistema tributario sejam sanadas, Dias Filho (2003, p.02) aponta
gue antes de reformé lo, fazse necessario verificar “se muitas das deficiéncias que a ele se

atribuem ndo poderiam ser sanadas com aprimoramentos no modelo de gestdo de cada
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unidade responsavel pela arrecadacdo”. O autor aduz que:

Quando, por falta de condicbes técnicas, um ente da Federacdo deixa de captar a
receita que lhe cabe, limitando a sua propria capacidade de atender as necessidades

da populagdo, fica evidente que um sistema tributério sé funciona adequadamente

quando amparado em instrumentos de gestédo gue convertam em acdes préticas 0 seu
conteido normativo. Por exemplo, conhecer 0 nivel maximo de receita gue pode ser

obtida, medir o esforco de arrecadac&o, prevenir riscos, induzir o contribuinte ao
cumprimento voluntério de suas obrigacfes e otimizar 0 aproveitamento de recursos
humanos e materiais estdo entre as providéncias que respondem pela eficécia de
gualquer sistema tributério. Sem isso, ele tende ao fracasso, por melhor que sgja a
sua configuracdo legal (DIAS FILHO. 2003, p.2-3 Grifos nossos).

Segundo Platt Neto (2002, p.20), foi a ma gestédo do setor estatal que “por vezes gerou
estruturas ineficientes, gastos excessivos, endividamento, arrecadacdo comprometida e
insatisfacéo popular com servigos publicos ineficazes e impostos elevados’, razéo pela qual

s80 necessarias novas formas de orientar a acéo estatal para torna-la mais eficiente e eficaz.

Em um contexto, cuja a Administracdo Publica carece de eficiéncia e eficacia é a esfera
municipal que tem assumido destaque, vez que existem hoje mais de 5.500 municipios em 26
estados, nos quais predominam os de pequeno porte, cada um com uma readlidade e uma
experiéncia proprias (PLATT NETO, 2002). Platt Neto adverte que, em 2000, 17% da
amostra de 4.622 municipios ndo explorou plenamente sua base tributaria, descumprindo a

disposicao do artigo 11 da LRF, ficando, assim, proibidos de captar recursos de terceiros.

Os municipios costumam ser 0s entes que recebem maiores cobrangas populares, pois,
conforme Pinho e Santana (2001, p.05), “a esfera municipal, principalmente, tem sido alvo de
atencdo pela responsabilidade, valorizacéo e expectativa que Ihe sdo atribuidas num forcado

redesenho do Estado em resposta a uma situacéo de crise”.

Parte significante dos municipios brasileiros sobrevive de transferéncias intergovernamentais
e financiamentos, pois ndo se preocupa em instituir e arrecadar os tributos sob sua
competéncia, por razbes diversas, como falta de capacidade técnica ou desinteresse politico
(para ndo sofrer desgaste e perder apoio das classes que apdiam 0 gestor), ou mesmo por
acreditar que o custo de estruturar uma maquina arrecadadora ndo traria recursos suficientes

para compensar os custos financeiros e politicosenvolvidos.

Dias Filho (2003, p.6-7), ao observar esse ambiente desfavoravel a boas técnicas de gestéo
tributéria, aponta que deixar de arrecadar receita a que teria direito, ou fazé-lo
ineficientemente € tdo pernicioso aos interesses da sociedade quanto aplicar mal o dinheiro
publico, razéo pela qual se faz necess&rio “identificar técnicas de gestdo que estimulem o

exercicio da atividade tributéria segundo os principios da LRF’. Face as deficiéncias técnicas
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encontradas pelos fiscos municipais em explorar seu potencial tributario, foi determinado pela
LRF o dever da Unido de prestar assisténcia técnica e cooperacdo financeira para
modernizacdo das administracOes tributérias, mediante treinamento e desenvolvimento de

recursos humanos e transferéncia de tecnologia

A Unido prestara assisténcia técnica e cooperagao financeira aos Municipios para a
modernizagdo das respectivas administragoes tributéria, financeira, patrimonial e
previdenciaria, com vistas a0 cumprimento das normas desta Lei Complementar. §
1° A assisténcia técnica consistira no treinamento e desenvolvimento de recursos
humanos e na transferéncia de tecnologia, bem como no apoio a divulgagdo dos
instrumentos de que trata o art. 48 em meio eletrénico de amplo acesso publico. § 2°
A cooperacdo financeira compreendera a doacdo de bens e valores, o financiamento
por intermédio das instituicdes financeiras federais e o repasse de recursos oriundos
de operacgdes externas (LRF, art. 64).

No sentido de modernizar a administragdo publica municipal, a Unido (por intermédio do
BNDES) possui dois programas. PMAT — Programa de Modernizagdo da Administragéo
Tributéria e da Gestdo dos Setores Sociais; € PNAFM — Programa Nacional de Apoio a
Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros. O PMAT tem por objetivo
modernizar a Administracdo Tributaria e a qualidade do gasto publico “dentro de uma
perspectiva de desenvolvimento local sustentado, visando proporcionar aos municipios
brasileiros possibilidades de atuar na obtencéo de mais recursos estavels e ndo inflacionérios e
na melhoria da qualidade e reducéo do custo praticado na prestacdo de servigos’ (COSTA,
2005, p.65). O BNDES considera como clientes do programa “0s municipios que apresentem
potencia de receita propria economicamente exploravel ou de aumento significativo da
produtividade do gasto, especialmente nos setores sociais basicos’ (COSTA, 2005, p.66). Ja
o0 PNAFM visa “criar condi¢cbes para que as administragbes municipals possam acancar
maior autonomia no financiamento do gasto publico, através de receitas préprias, € melhorar o
desempenho de suas funcgbes sociais, especidmente no atendimento ao cidadéo e

contribuinte” (idem).

Nascimento e Debus (2001) destacam que a contratacdo do PMAT e PNAFM segue tramites e
vedacOes semelhantes as operacdes de crédito interno; contudo, ndo se submetem aos limites
estabelecidos pela Resolugdo n? 43/2001-SF (conforme resolucdo 47/2000 e 17/2001-SF).
Observamos que tal excepcionalidade se justifica pelo fato deste investimento buscar, antes de
tudo, gerar receita propria para o contraente do financiamento a partir da modernizacéo de sua
Administracdo Tributaria.

Para Dias Filho (2003, p.3), a LRF tornou visivel a necessidade de aprimorar 0s mecanismos
da gestdo tributéria e pressionou os GSN a “extrair de suas bases tributarias os recursos de

gue necessita para financiar a provisdo de bens e servicos publicos e, conseqlentemente,
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redobrar esforgos para otimizar os fluxos de arrecadacdo” .

Considerando que uma das condi¢des fundamentais para que se acance a estabilidade
econémica e o desenvolvimento sustentavel do Pais é o combate ao desequilibrio fiscal, para
o qual “se exige que se busque 0 maior grau de aproximagao possivel entre despesas e receitas
proprias’, Dias Filho adverte que esses problemas os quais afetam o bem-estar social, devem
ser superados em termos praticos e de forma justa, ndo se limitando apenas a arrecadar mais e
gastar menos, vez que a carga tributaria brasileira ja supera 36% do PIB, mas dependendo

também da:

[...] mobilizagdo de recursos humanos, tecnoldgicos, financeiros e principa mente
da capacidade de enfrentar resisténcias de ordem politica e cultural [...], € preciso
considerar que gastar pouco ndo significa necessariamente gastar bem. N&o se trata
apenas de economizar cada centavo do erario, mas principalmente de aplicar bem os
recursos existentes para que eles gerem mais beneficios ao menor aisto possivel
paraasociedade (DIAS FILHO, 2003, p.4).

Desta forma, para Dias Filho (2003), o equilibrio fiscal ndo deve ser buscado por um aumento
indiscriminado de tributos a qualquer custo, mas pela exploracéo eficiente e justa de todo o
potencial tributério disponivel em cada ente da Federacéo. Para tanto, o autor entende que se

exige da gestdo tributaria:

[..] acapacidade de identificar 0os pontos criticos que limitam o exercicio de suas
atribuices e adotar providéncias que minimizem a distancia entre 0 volume

arrecadado e o0 que lhe permitem a legislacdo e a base econdmica. Arrecadando-se
com mais eficiéncia, é provavel que se possa ampliar o leque de contribuintes e,

assim, cobrar menos de cada um e mais do conjunto (DIAS FILHO, 2003, p.4-5,
Grifos nossos).

Tal posicéo é defendida por outros autores, como Costa (2005) que, ciente da necessidade do
Estado em expropriar 0s recursos dos particulares para financiamento das suas atividades,
afirma gque essa arrecadacéo ndo deve ser realizada dissociada da preocupacdo com a justica
fiscal, adequando-a a capacidade que cada um tem de contribuir; preocupacdo constitui

condic¢éo necesséria ao pleno gozo dos direitos de cidadania.

A despeito da necessidade de aumento da eficiéncia tributéria, historicamente, a arrecadacéo
tem tido seu desempenho quantitativo dependente ndo do aprimoramento da gestdo, mas da
majoracdo de aliquotas, ampliaco da base de cdlculo e de outros atificios legais, os quais
acabam por penalizar os contribuintes, principamente aqueles que ja honram com suas
obrigagdes, e por premiar aqueles que possuem maior capacidade contributiva. Uma das
estratégias simplistas mais utilizadas pelo fisco para compensar a perda de arrecadacdo em
decorréncia da ineficiéncia da gestdo tributéria € “sugar 0 maximo das atividades que

oferecem menos oportunidades para préaticas de evasdo fiscal” (DIAS FILHO, 2003, p.5).
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Na era da Responsabilidade Fiscal, cresce o entendimento de que € necessario um maior
esforco por parte dos GSN em financiar seus gastos com recursos proprios, tornando a
autonomia financeira desses entes a “condicdo fundamental ao equacionamento do problema
da divida publica e a recuperacdo do desenvolvimento econémico sustentavel” (DIAS
FILHO, 2003, p.23-24).

A eficacia da gestéo tributéria ndo pode ser medida apenas pelo volume arrecadado, pois a
busca eficiente por recursos proprios deve respeitar a capacidade contributiva dos individuos
e empresas, de nodo que o tributo, além de servir de instrumento de financiamento das
atividades estatais, alcance uma dimensdo de cidadania e de promocdo do bemestar (DIAS
FILHO, 2003, p.24). Nesse mesmo sentido, Bird e Jantscher (1992 apud DIAS FILHO, 2003,
p.25) explicam que:

The best tax administration is not simply one that collects the most revenue. How
that revenue is raised — that is, the effect of the revenue-generation effort on equity,
on the political fortunes of governments, and on the level of economic welfare— may
be equally important. A poor-quality tax administration may collect large amounts
from easy-to-tax sectors such as wage earners, while being unable to enforce taxes
on business enterprises and professionals. The level of collection is therefore a
somewhat unsophisticated measure of the effectiveness of tax administration. A
mor e accurate measure is the size of the ‘compliance gap’ — that is, the gap between
actual and potential tax revenues — and how that gap varies among the different
sectors of the taxpaying population.

Dias Filho (2003, p.26) entende que as Administracbes Tributarias (fiscos) exigem
proporcionalmente, mais dos menos favorecidos economicamente, em parte, pelas
deficiéncias do proprio fisco. Neste sentido, para Batista Jr. (2002, p.27):

Ha uma relagdo importante, porém insuficientemente reconhecida, entre a
fragilidade operacional dos 6rgados ligados a administragdo e certas deficiéncias
basicas do sistema tributario nacional. Sempre que o Estado se defronta com sérias
limitacGes de recursos humanos e materiais, e precisa, ndo obstante, alcancar certas
metas de geracdo de receita, a tendéncia natural é concentrar esforgcos nos tributos
gue sdo de arrecadacdo relativamente mais facil ou recorrer a técnicas de tributacdo
de menor custom administrativo, ainda que isso sacrifique outros objetivos e
desrespeite principios basicos que devem orientar a construgdo e operacdo de
qual quer sistematributario.

A gestdo tributaria carece de aprimoramentos no que tange a prevencdo das praticas de
evasdo. Dias Filho (2003) aponta que a evasdo cria um circulo vicioso de aumento de tributos
€ sonegacadn, pois, enquanto os contribuintes, sob argumento de ser pesada a carga tributéria,
buscam se eximir do pagamento das obrigagdes tributérias, por outro lado, a evasdo retira do
estado recursos preciosos a sua manutencdo, implicando na necessidade de majoracéo ou

criacdo de tributos que penalizam ainda mais aquel es que quitam suas obrigacoes®.

%2 Dias filho estima que a atual evas?o fiscal brasileira estgja entre 70% e 100% de todos os tributos arrecadados, podendo se agravar ainda
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Estudos redlizados pelo FMI sobre a evaséo fiscal revelam que umadas suas principais causas
€ a fragilidade dos instrumentos de fiscalizac8o, pois “se os contribuintes percebem que a
administracdo tributdria ndo dispde de meios adequados para fiscalizar e garantir o
cumprimento da legislacdo, a evasdo tende a & aastrar de forma inevitavel” (DIAS FILHO,
2003, p.30). A este problema associam-se a complexidade da legislacgo fiscal, insuficiéncia
de programas de educacdo tributaria e a percepcdo dos contribuintes sobre a injustica

sistema tributario.

Dias Filho (2003, p.42) considera que induzir o contribuinte ao cumprimento voluntario de
suas obrigagdes constitui o principal objetivo da Administracdo Tributaria, pois a
voluntariedade facilita a captac@o das receitas disponiveis ab menor custo possivel (inclusive
politicamente). Para tanto, esse autor indica que certos desafios devem ser ultrapassados,
congtituindo o maior deles “identificar mecanismos que minimizem areas de atrito entre fisco
e contribuinte e, adicionalmente, levem a sociedade a visualizar o tributo como um

instrumento de construcdo da cidadania, ou sgja, como algo que Ihe € benéfico”.

Dias Filho (2003, p.69-70) destaca que esse pensamento € compartilhado por Dolan (1999),
para quem “qualquer Administracdo Tributéria moderna tem como objetivo principa alcancar
0 maior grau possivel de cumprimento voluntario das obrigagdes fiscais’, pois, em sua
avaliacao:
[...] o ato grau de voluntariedade nessa &rea gera beneficios econdmicos, sociais e
politicos de grande significado para toda a sociedade. Como exemplo, destacam-se:
(a) o Estado pode dispor de todos os recursos a que tem direito em tempo habil para
cumprir seus objetivos e, assim, minimizar custos com empréstimos; (b) um fluxo de
receitas consistente e previsivel contribui para fortalecer a estabilidade econdmica;
(c) desenvolve-se entre os cidaddos um sentimento de justica ao perceberem que,
indistintamente, todos séo chamados a contribuir; e (d) eleva-se o grau de confianca

na acdo governamental, na medida em que cidaddos percebem que a Administracéo
Tributéria éjusta e eficiente (DOLAN, 1999 apud DIAS FILHO, 2003, p.69-70).

A postura do contribuinte para o adimplemento de suas obrigacfes tributérias € influenciada
por fatores tais como “justica tributaria, a prevaléncia das normas sociais, a avaliacdo dos
beneficios publicos recebidos e a possibilidade de que a evasdo esteja sendo detectada e
punida’ (SIQUEIRA e RAMOS, 2006, p.401).

A principal barreira encontrada por Dias Filho (2003, p.43) para o adimplemento voluntério
da obrigacdo tributéria é a epulsa histérica dos contribuintes a0 pagamento de tributos,
especialmente quanto as duvidas referentes a real destinacdo dos recursos. Desse modo,

segundo o autor, é condicdo fundamental, para que o cidaddo cumpra voluntariamente sua

mais com a globalizagdo de mercados e novas tecnologias da informag&o.
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obrigacdo tributéria, “perceber que existe correspondéncia entre as acdes do poder publico e

Seus proprios interesses’ .

Nesse sentido, Dias Filho (2003, p.43) observa que a LRF “abre espaco para a participacao
popular na elaboracdo de planos governamentais’ e estabelece as contas apresentadas pelo
Executivo que “deverdo ser disponibilizadas, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo ou no 6rgdo técnico responsavel pela sua elaboragdo, para consulta pelos cidadaos
e institui¢cbes da sociedade”. Possibilitando, com isso, 0 aumento do nivel de transparéncia da
gestéo fiscal, congtituindo um passo importante para a legitimagdo social do papel da
Administragdo Tributaria, j& que concede ao cidaddo a oportunidade de acompanhar a

aplicacdo dos recursos transferidos ao erario.

Segundo Dias Filho (2003, p.69), enquanto alguns autores como o de Silvani e Baer (1997),
acreditam que influenciar a voluntariedade do contribuinte deve se associar a préticas que
coibam a sonegacéo (punicdo do sonegador), outros como Tanzi e Pellechio (1995), indicam
gue a adocdo dessas préticas, constituiu “o caminho mais adequado para viabilizar o

aproveitamento do potencial tributario disponivel em cada pais ao menor custo possivel”.

Dias Filho (2003, p.70) aponta que no entendimento de Jenkins e Khadka (2000) os paises em
fase de desenvolvimento com deficiéncias na Administragcdo Tributéria tendem a concentrar a
tributacdo em poucas camadas de contribuintes, acarretando tanto em um crescente indice de
evasdn, como na expansdo desenfreada da economia informal, contribuindo para “distorcer a
alocacéo dos recursos disponiveis’, bem como resultando em ineficiéncias que “acarretam
pesados custos para 0 governo em face da perda de receitas, e também para os contribuintes,
em funcdo dos dispéndios requeridos para cumprir a legislagdo tributaria’. Esses autores
afirmam que a propria percepcdo do contribuinte sobre o desempenho da Administracéo
Tributaria (quanto aintegridade, eficiéncia e efetividade) pode afetar seu comportamento para
honrar com suas obrigacGes, minimizando-se, com iSso, 0S custos associados ao processo de
captacao dessas receitas.

Dias Filho (2003, p.72) aponta que Sandford (1989) defende a idéia de que para reduzir custos
na Administracdo Tributé&ria passa-se necessariamente “pela prevercdo da evasdo, pela
simplificagdo dos mecanismos de tributacdo e pelo estimulo ao cumprimento voluntério das
obrigagdes fiscais. Recomendam-se, inclusive, cuidados com a propria imagem do fisco
perante a sociedade”. Concordando com Ott (1998), Dias Filho segue recomendando que para
cumprir a legisacdo fiscal, obtendo a melhor relagéo entre custos administrativos e cada

unidade de receita arrecadada, deve ser adotada as seguintes providéncias. quanto ao
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contribuinte, estes devem ser orientados pela Administracdo Tribut&ria a cumprir suas
obrigacBes voluntariamente, despertando comportamentos favoraveis aos objetivos do fisco,
associado a simplificacdo da legislagdo, a reducdo da burocracia, a criagdo de sistemas de
auto-atendimento e a prestacéo de apoio técnico, tudo isso para combater a sonegacdo; quanto
ao fisco, este precisa se equipar para identificar e corrigir problemas na arrecadacéo,
fiscalizac8o, apuracdo e arrecadagd em curto espaco de tempo. Além disso, o autor
recomenda, ainda, que sejam aprimorados 0s sistemas de controles e de multas para torna- 1os
perceptiveis aos contribuintes, de modo que estes percebam as implicagdes envolvidas e se
inibam a sonegar.

Pdo exposto, em acordo com a doutrina existente, compreende-se como gestdo fisca
(tributéria) eficiente aguela que se preocupa com os planos politico e técnico. Observa-se,
portanto, que, independentemente do sistema fiscad a que estdo submetidos e das
peculiaridades econdmicas locais, 0s municipios devem primeiro investir em suas
administracOes tributarias, angariando capacidade técnica para conhecer o efetivo (e ndo
suposto) potencial de arrecadacdo; manter atualizada a legislagdo tributéria, adequando-a a
realidade local; a fiscalizacdo e arrecadacdo dos tributos ndo devem se fundamentar no
aumento voraz das aliquotas e bases de clculo, mas ha manutencdo do valor efetivo da base
de cdculo e na fiscalizagdo efetiva de todos 0s sujeitos passivos da obrigacdo tributaria, para
gue cada um destes sgja responsavel pela respectiva cota de tributos por fim, os municipes
devem conhecer o gque efetivamente se arrecada, de quem, e como esse dinheiro € aplicado,
diminuindo com isso o custo da arrecadacdo tributéria. Assim, espera-se que 0 municipio tera
condicdo de efetuar um programacdo financeira mais precisa, e ainda, criard uma relacdo de

confianca com seus cidadaos.
2.5.1. O OP como instrumento da eficiéncia fiscal

Considerando que uma das alternativas para diminuicdo da sonegacdo fiscal é a aproximacao
dos contribuintes & administragdo publica, um dos caminhos a ser adotado é a insercdo destes
No processo orcamentario por meio de foruns de participacdo; o mais conhecido destes € o

chamado Orcamento Participativo (OP).

Koscianski (2003, p.72) entende que tanto a corrupgdo, como a omissdo e a ineficacia
existentes na Administragdo Publica, associadas a exclusdo socia e as dificuldades ao franco
desenvolvimento econdmico e socia constituem empecilhos ao exercicio da democracia

plena, razéo pela qual se discute cada vez mais a melhor forma de organizacdo denocratica
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para o pais. Para o autor, este é o contexto que fundamenta o surgimento do OP, que tem por
objetivo “trazer o cidaddo para dentro da administracdo publica, levando-o a participar e
gjudar nas decisdes politicas orcamentarias do seu Municipio, o nmecanismo de organizacéo
politica deixa de ser personalista e autoritario para se transformar em um sistema mais direto
de participacdo”.

Khair (2001, p.93-94) entende que a prépria LRF estimula a préatica do OP na medida em que
estabelece que a LDO e a LOA devam, na sua formulacéo, ter a participacdo popular e a
realizacdo de audiéncias publicas. O OP ao tempo que propicia ao governo expor sua situacéo
financeira, problemas operacionais, planos e prioridades, permite a populacdo apresentar
reivindicagbes. Desse modo, constitui um instrumento que amplia e aprofunda a democracia e
desenvolve a cidadania, visto que tem como caracteristicas melhorar o “controle socia sobre
0 Estado, reduzir o clientelismo, criar maior co-participacao entre governo e comunidade g
no processo de seu desenvolvimento, sdo aprimoradas as regras de discussdo, deliberacéo e
acompanhamento orcamentario das prioridades pactuadas com o governo”. Esse autor segue
explicando que ao se discutir o orgcamento com a populagéo, mostrando a esta que para
realizar os programas do governo (especialmente os que incorporam as prioridades da
comunidade) depende-se da receita municipal, € possivel fazer crescer a receita propria
municipal. O envolvimento da populacdo motiva ndo sd a voluntariedade dos contribuintes,
como a propria fiscalizagdo da populagdo acerca das realizacBes do governo, especiamente
Nos pequenos Municipios, uma vez que a relacéo entre governo e populagdo € mais proxima.
Para tanto, recomenda, “uma ampla revisdo da estrutura administrativa e legal voltada para os
seus tributos, buscando a melhoria da arrecadacdo até os limites compativeis com as
condic¢des préprias de cada Municipio e norteada por principios de justica fiscal” (KHAIR,
2001, p.97).

Segundo Pinho e Sacramento (2003), o OP € um instituto de participacdo popular na
administracdo publica que viabiliza a aproximagdo entre o governo e a sociedade,
combinando democracia representativa e democracia participativa no ambito municipal. O OP
pode se congtituir numa nova rede de relacfes sociais, em que se modificam as formas ja
conhecidas e institucionalizadas do “fazer politica’ e confronta-se a concepcao tradicional da
democracia ao introduzir a representacéo direta da populacdo, gerando decisdes quanto ao uso

dos recursos publicos.

Porém o nivel desigua de dependéncia econdmica dos municipios acarreta em distintos

constrangimentos a implementacdo de formas inovadoras de gestédo dos recursos publicos
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(RIBEIRO e GRAZIA, 2003).

Nesse sentido, Koscianski (2003, p.73) aponta que o OP “é um instrumento de gestdo publica
gue busca na participacdo direta da populagdo o estabelecimento das prioridades dos
investimentos municipais que servirdo de base para a elaboragcdo e execucéo do orcamento

publico”. Pensamento reforcado por Wampler e Barboza (2000, p.182) para quem “a
combinagéo do orgamento participativo com a divulgagdo dos balancetes cria as condicoes
para mudancas na relacdo entre o Estado e a sociedade civil. Dessa reforma, no nivel

municipal, o Estado comega a se tornar ‘publico’ e a se colocar a servico dos cidaddos [...]”.

Enquanto entusiastas véem no OP um exemplo de “instrumento de promogdo do ‘bom
governo’ ou da boa governanca urbana’, mediante instrumentos que possibilitam ampliar a
democracia, desenvolver a cidadania e melhorar o controle da sociedade sobre o Estado,
reduzindo préticas clientelistas e permitindo a co-participacdo entre governo e comunidade,
outros afirmam que face as presentes vinculagfes de receita e 0s pequenos valores destinados
ao OP, fazem deste um engodo a populacdo, que € chamada para discutir apenas uma parcela
pequena do orcamento, podendo, ainda, ser cooptada por mecanismos clientelisticos e de
cunho eeitoreiro®* (PINHO e SACRAMENTO, 2003, p.5).

Entendemos que ndo se pode descartar 0 OP como um instrumento de aproximagdo entre 0s
cidadéos e a Administracdo Publica, bem como um instrumento de exercicio da democracia
participativa, meramente em razdo da quantidade de recursos disponibilizados. 1sso porque
ainda que a quantidade de recursos disponiveis para alocacdo, de acordo com as decisdes
tomadas nesse férum de discussdo, sgja pequena em relacdo ao montante total do or¢camento
publico municipal, devemos ter em conta que boa parte destes ja& € comprometida com as
despesas correntes, considerando-se a quantidade de recursos destinados ao pagamento do
funcionalismo, além daqueles vinculados a educacdo e salde. Portanto, o0 OP & efetivamente,
um instrumento poderoso para incentivar a populacdo local a inteirar-se sobre a atuagdo dos

seus representantes eleitos na conducéo da coisa publica.

Assim, podemos compreender que uma gestdo tributaria eficiente ndo € aguela que
simplesmente aumenta sua arrecadacdo pelo aumento indiscriminado da quantidade de
tributos, suas aliquotas ou base de clculo; esta, em verdade, € a administracdo voraz que
consome 0s parcos recursos disponivels na economia, retirando da sociedade o pouco que lhe

sobra (quando sobra). Para que uma gestdo sgja eficiente, esta deve alcancar 0 maior nimero

%3 Quanto a limitagdo de verbas para 0 OP, Cruz Neto (2005, p.85-86) entende que a relagéo atribuida entre volumes de recursos e
importancia atribuida pelo governo ao OP precisa ser avaliada considerando ndo s “as atuais limitagdes orgamentarias com que se
defrontam os municipios brasileiros’, como as vinculagdes de receitas.
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possivel de contribuintes (com justica fiscal e respeitado os principios constitucional-
tributarios da equidade e da capacidade contributiva), incentivando o cumprimento voluntario
das obrigagdes tributarias, aproximando os contribuintes & administracdo publica por meio de
foruns de participacdo popular, tais como o OP. Tudo isso com o objetivo maior de que todos

participem com sua cota na manutencdo e investimentos do estado.

Um exemplo de eficiéncia na arrecadagéo fiscal amplamente estudado foi o caso da Prefeitura
Municipal de Vitéria da ConquistalBA (PMCV). Dentre os estudos realizados sobre este
municipio destacamos os de Wampler e Barboza (2000), Pinho (2004) e Pinho (2006).

Pinho (2004, p.21) destaca que, para a PMVC, o projeto Fortalecimento Financeiro do
Municipio com Justica Fiscal a Servico da Cidadania objetivava promover o saneamento das
financas. “Para atingir tais objetivos optou-se por aplicar uma politica tributéaria com Justica
Fiscal, adequando despesas as receitas’. Segundo o autor, o projeto encontrou dificuldades
externas e internas para sua implementacdo, destacando-se a “enorme dificuldade em aprovar
as lels” necessarias ao projeto na Camara Municipal. Pinho aduz que o enfrentamento a tais

resisténcias foram probleméticas face a limitada capacidade de mobilizagdo da populagéo.

Warmpler e Barboza (2000, p.175) observaram que Vitéria da Conquista, 0 3° municipio do
Estado da Bahia, com cerca de 250 mil habitantes ao final da década de 90, ndo possuia uma
atividade econémica mais significativa e estava inserida no contexto de “escassez de recursos
gue atingiu os municipios brasileiros nos uUltimos anos’. “O clientelismo, a utilizagdo de
recursos publicos em beneficio de pequenos grupos e 0 descaso com a arrecadacéo de
impostos’, produziram uma grave crise financeira na prefeitura, em gque os débitos (R$ 83

milhdes) superavam em mais de duas vezes seu orgamento anual .

Assim, segundo Pinho (2006), a PMVC estava com as finangas publicas desordenadas,
inadimplente, inclusive, com fornecedores e servidores, 0 que acarretou paralisagcéo de
servicos urbanos e sociais e sem uma politica de arrecadacéo tributéria definida, caindo em
descrédito ante a sociedade civil. Pinho (2006, p.194) destaca que “este cenario econémico,
social e politico foi capaz de provocar uma ruptura no padréo de dominacdo local,
viabilizando a eleicdo de Guilherme Menezes, do Partido dos Trabalhadores, na elei¢éo de
1996".

A gestdo iniciada em 1997 encontrou a Prefeitura em estado de pendria, e com sua
credibilidade detada, tendo, por isso, suas possibilidades, para celebrar convénios com o

estado e a Unido, reduzidas
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Para obter “0 saneamento financeiro do municipio e recuperar a credibilidade da prefeitura e
restabelecer a prestacéo de servigos [...] atuou basicamente em trés frentes. @) elevacdo das
receitas; b) controle e racionalizagéo das despesas; e ¢) ampliacdo da participacdo popular nas
decisdes relativas a investimentos publicos, promovendo a ‘publicizacdo’ do estado, com
aumento da transparércia” (WAMPLER E BARBOZA, 2000, p.175-176).

Para conseguir elevar as receitas do municipio os gestores da PMV C ateraram a legislacéo de
modo a facilitar a tributacdo e ampliar a base de contribuintes. Quanto aos servidores da
carreira fiscal, foi realizado investimento em sua capacitagdo e instituicdo de uma nova
sistemética de remuneracdo baseada no cumprimento de metas instituidas pela Secretaria de
Fazenda. Foi, ainda, plangjado o investimento em modernizacdo de instalagbes e atualizagéo
de software, por meio do PMAT. Outras medidas foram tomadas. redugdo da multa de mora
de 30 para 5%, para fomentar 0 cumprimento volunté&rio de obrigacdes tributérias dos
contribuintes inadimplentes, e estendeuse 0 parcelamento de débitos de 24 para 50 meses;
realizacéo de campanha divulgando a importancia do pagamento do IPTU, com a “concessao
de anistia de 50% para os débitos fiscais anteriores a 1997”; reestruturacdo das aliquotas dos
tributos; adocéo do OP e promocéo de uma relacdo mais transparente com a sociedade com a
divulgacdo das contas publicas, mesmo antes ce se tornar uma regra estabelecida pela LRF
(WAMPLER E BARBOZA, 2000, p.177-178). Acrescentamse a esses dados a inversao da
politica tributéria, no sentido de beneficiar e, até mesmo, isentar 0 pequeno contribuinte, e o
combate a sonegacéo (PINHO, 2004, p.22).

Pinho (2006, p.194) explica que a PMVC saneou as contas publicas mediante aumento das
receitas proprias, ancorada tanto em procedimentos burocréticos - arrecadacdo eficiente,
mediante investimento na administracdo tributéria; implantacdo de uma politica tributaria
progressiva; melhoria da fiscalizagdo; cobrancas de dividas pendentes; austeridade nos gastos
publicos; aplicacdo de isonomiafiscal €; criacdo de facilidades para pagamentos dos tributos -
, COMO na “ participagdo organizada da populacéo” (adogdo do OP) e publicizagdo da situagéo
financeira do municipio resultando no aumento da credibilidade junto a sociedade civil. A
partir do primeiro ano de governo, colocou em dia as folhas de pagamento, débitos com
fornecedores bem como renegociou dividas como a da Previdéncia, FGTS, entre outros Com
isso, a PMVC recuperouse financeira e administrativamente, “resgatando a sua capacidade
politica de governar”.

As medidas adotadas pela PMVC, segundo Wampler e Barboza (2000), de modo simples,

porém célere e inovador, aumentaram a arrecadacdo das receitas proprias e permitiram que o
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municipio adimplisse suas obrigacdes junto a servidores (inclusive mantendo o percentual de
gastos dentro dos limites legais) e fornecedores, bem como celebrasse convénios com o
governo federa e estadual, restaurando a credibilidade da administracdo municipal.

O caso da PMVC foi paradigmético ndo apenas por apresentar uma gestéo fiscal responsével
antes da promulgacdo da LRF, como também porque foi realizado dentro de um contexto
adverso, em um municipio inserido na t&o discutida cultura politica do Estado da Bahia,
historicamente calcada em préticas clientelistas e patrimonialistas que permeam o Estado

como um todo.

Findo o capitulo do Referencia Tedrico, passaremos a tratar, a seguir, dos objetivos deste
trabalho, iniciando pela identificagdo das regras introduzidas pela LRF para a gestdo das
receitas municipais.



3. ALRFE A GESTAO DASRECEITASMUNICIPAIS

A gestdo administrativa e fiscal dos municipios e demais entes da federacéo sofreu relevantes
modificagdes com o advento da LRF, que introduziu um novo conceito no ordenamento
juridico brasileiro, o da responsabilidade na gestédo fiscal. Nas se¢fes anteriores, foram
discutidas as questdes que envolveram o contexto e os atores envolvidos ra promulgacéo da

LRF; nesta se¢do, serdo tratados as regras e instrumentos trazidos pela norma.

Em razéo do foco deste trabalho ser a gestdo fiscal, especiamente quanto a arrecadacéo das
receitas, promovida pelo executivo municipal, a andlise detalhada da LRF observara e
privilegiard as regras que se destinam a gestdo fisca do municipio e seus 0rgaos,
especialmente aquelas destinadas ao Poder Executivo. Mas, antes de descermos a esses

detal hes, devemos compreender alguns dos principios que envolvem a norma.

Inicialmente, devemos apontar que a LRF ndo veio substituir a Lel 4.320/64, pois esta, apesar
de carecer de agumas atualizacOes, trata das normas gerais de direito financeiro,
estabel ecendo regras para a elaboracéo e o controle dos or¢camentos e balancos. Ja a LRF trata
de pontos especificos no que tange a gestdo das receitas, despesas, divida e emissdo de
determinados relatorios que objetivam a transparéncia, o plangjamento e o controle para que

se alcance uma gestéo fiscal responsavel, conforme veremos adiante.

3.1. LRF: FINALIDADE, INOVACOESE CONCEITO

A LRF tem por finalidade, conforme disposicéo legal inserida em seu artigo 1°, estabelecer
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, em
consonancia com a CF/88. Congtitui-se em uma norma juridica que determina uma série de
regras para a gestéo fiscal de todos os entes federados, ou sgja, a Uni&o, os estados, o Distrito
Federal e os municipios, bem como os respectivos Poderes (Executivo, Legidativo,
Judiciério) e suas administracfes (diretas, fundos, autarquias, fundaces e empresas estatais

dependentes).
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A responsabilidade na gestéo fiscal pressupfe a agdo planejada e transparente, em
gue se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢gdes no que tange a rendncia de receita, geracéo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliéria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de
garantia e inscrigdo em Restos a Pagar (LRF, art. 1° § 1°).

O objetivo da LRF, para Nascimento (2001), é sedimentar o regime de gestdo fiscal

responsavel, mediante a introducdo no ordenamento juridico de mecanismos legais que

deverdo nortear os rumos da Administragdo Publica, constituindo-se em um cédigo de

conduta gerencial para os gestores publicos.

Nesse sentido, Lino (2001) aponta que a Lei abrange a gestdo financeira nas éreas relativas
aos planos, orcamentos, receitas, despesas, endividamento e patrimonio publicos. Paratanto, a
norma define limites e condigdes no que diz respeito a renlncia de receita, geragdo de
despesas, dividas consolidada e mobilidrio, operaces de crédito (incluindo operacbes de
AROQ), concessdo de garantia, inscricdo em Restos a Pagar e as metas de resultados entre

receitas e despesas.

Segundo Castro (2001, p.14-15), a LRF torna a legislac&o que trata das finangas mais rigorosa
e, justamente por isso, bem vinda, pois os ganhos advindos com a LRF superam as
dificuldades que a norma traz, a0 passo que “sai-se da irresponsabilidade fiscal — cultuada ha
mais de cinco séculos — e entra-se na gestdo com responsabilidade fiscal, prestigiando-se a
moralidade, a probidade e a responsabilidade social”. A finalidade da LRF consiste, para o
autor, no equilibrio das contas publicas para tanto, compreende em sua esséncia um cdigo
de conduta publica, cujo intuito € melhorar a administracdo por meio da responsabilidade nas

contas publicas, constituindo:

[...] compromisso com o plangjamento, 0 orgamento, a execugao orcamentéria, 0s
limites para a divida, o endividamento e a fixagdo de outros limites para as despesas
de pessoal, metas e objetivos para controlar as receitas e despesas, com mecanismos
adicionais previstos na[...] LDO e na[...] LOA, todos ancorados na Constituicao da
Repulblica. Extrai-se dela, LRF, aresponsabilizacdo institucional da entidade publica
e apessoal dos governantes (CASTRO, 2001, p.31).

Pereira Jr. (2001, p.173) entende que a LRF velo estatuir “condigdes, termos e requisitos para
o regular exercicio da gestéo financeira e patrimonia do Poder Publico [...]”. Ja para Toledo
Jr. e Ross (2001, p.38-39), a LRF “disciplina o0 manegjo das contas publicas visando objetivos
macroecondmicos (nivel geral de precos, dos juros, emprego, etc.), sendo pois, um
instrumento de politica fiscal”. Esses autores explicam que, sob a 6tica macroecondmica, a
LRF se insere na estratégia implementada pelo governo federal no Programa de Estabilidade
Fiscal de combate ao déficit e reducéo da divida publica.
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Para Bremaeker (2000, p.3), 0 que a LRF busca € “fazer com que o Poder Publico realize
despesas dentro do limite de suas receitas’, evitando, com isso, a ampliacdo do déficit
primério. Para acancar seus objetivos, a LRF determina que sgja adotado “um processo
permanente de plangamento, com transparéncia na elaboracéo e divulgacdo dos documentos
orcamentarios e contdbeis’. O autor indica que a apreensdo dos prefeitos ante a promulgacéo
da LRF residiu no fato de que, em um contexto de dificuldades financeiras vividos pelos
municipios, estes foram pressionados a equilibrar suas financas em um curto espaco de tempo,
mesmo com a reducéo do FPM, entre os anos de 1999 e 2003. Contudo, ressalta que para os
municipios cuja situacdo financeira ja estegja equilibrada, a Unica preocupacéo efetivamente

trazida pela norma € o limite de gastos com pessoa (60% da RCL).

O que a LRF visa, efetivamente, para Santos e outros (2003, p.14), € “estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal”, amparadas na CF/88,
prevendo a punic¢ao para gestores infratores, bem como “a supressdo no repasse de verbas, a
qgualquer titulo, para aqueles que descumprirem a determinagdo legal de orcamento

equilibrado”. Para esses autores:

[...] enganam-se aqueles que véem a responsabilidade fiscal refletindo uma
preocupacdo ética do governo federal no processo de alocagdo de recursos pelos
poderes piblicos brasileiros; longe disso, até porque seria ingenuidade pensar que
orcamento equilibrado seja sinal caracterizador de honestidade na gestdo dos
recursos publicos (SANTOS e OUTROS, 2003, p.11).

A partir dareflex&o de Santos e outros, compreende-se que, apesar dos clamores da sociedade
por uma administracdo publica que utilize, de modo eficiente e probo, 0s recursos publicos,
em estrita obediéncia aos principios ha muito esquecidos, 0os quais deveriam nortear a
administracéo do Estado (se é que um dia foram lembrados), em sua esséncia, a LRF ndo se
presta a garantir o uso honesto do dinheiro publico, mas sim que o0 uso, sgja ele qua for, ndo

gere desequilibrio orcamentario.

Contudo, apesar da lucidez desse pensamento, no que tange a efetiva probidade no uso dos
recursos publicos, devemos ter esperanca nos principios secundarios trazidos pela LRF para
garantir 0 objetivo precipuo do equilibrio orcamentario. o plangamento, controle e a
transparéncia. Com o plangamento e controle, espera-se 0 aumento de arrecadacdo prépria
conjuntamente com o controle periédico e sistemético desta, de modo que ndo hga fata de
disponibilidade financeira. JA com a transparéncia, espera-se a divulgacdo da quantidade e
destinacdo dos recursos utilizados, promovendo o acompanhamento pela sociedade e

facilitando a execucgdo do trabalho de controle externo.
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Quanto as inovacOes trazidas pela LRF, Sacramento (2004) aponta que alguns autores, como
Vignoli (2002) e Khair (2001), indicam que a LRF n&o trouxe consigo inovagdes no que tange
ao controle or¢camentério, vez que as condicles para a efetiva integracdo entre plangjamento,
programacdo e or¢camento ja haviam sido inseridas no ordenamento juridico brasileiro pela
Lel 4.320/64. Estaé ale responsavel pelas normas gerais de direito financeiro e normaliza a
elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos, tanto do governo federal como do GSN.
Sacramento destaca que se a referida norma tivesse sido efetivamente observada, ja se teria
alcancado o equilibrio das contas publicas fato que nd ocorreu em decorréncia da ndo
utilizacdo efetiva, por boa parte dos gestores, dos instrumentos or¢camentarios (PPA, LDO e

LOA), que se constituem, muitas vezes em um documento para formalizar a prescricdo legal.

A grande inovagéo da LRF, para Cruz e outros (2000, p.14), “reside no fato de responsabilizar
especificamente a parte da gestdo financeira a partir de um acompanhamento sistemético do
desempenho mensal, trimestral, anual e plurianual”. Lino (2001, p.19) aduz, que mesmo néo

introduzindo grandes inovagdes ao ordenamento juridico patrio, a LRF tem virtudes como:

[...] explicitar conceitos que, embora subjacentes no ordenamento constitucional
brasileiro, andavam esguecidos, propiciando, a partir dai, adocdo de determinados
tipos penais que, certamente, se correta e prontamente aplicados pelos 6rgaos
conpetentes, sem dlvida serdo lembrados de forma melhor pelos gestores,
propiciando maior seriedade na administragdo dos recursos publicos.

Para Feistel (2002, p.128-129), as medidas impostas pela LRF, em geral, ndo sdo inovadoras
e, inclusive, deveriam ser e uso geral. Contudo “sdo vistas como desencadeadoras de uma
verdadeira revolucdo na gestdo da coisa publica’. Para atingir os fins a que se propoe,
depende da qualidade dos trabalhos e da independéncia das entidades responsaveis pela
fiscalizacdo do seu wmprimento. Dentre as inovagbes a0 ordenamento juridico, o autor
destaca as seguintes:

a) fixa limites para os gastos com pessoal e para a divida publica, como forma de
evitar que superem as proprias receitas, com isso obrigando 0s governos arespeitar a
relacdo entre divida e capacidade de pagamento; b) determina a criagdo de metas
para controlar as receitas e as despesas, possibilitando maiores oportunidades de
correcao dos problemas que possam surgir no meio do caminho, evitando, com isso,
o corte indiscriminado de gastos; c¢) proibe a criacdo de novas despesas sem a
indicagéo das fontes de receitas ou sem reduzir outras despesas ja existentes, como
forma de garantir o cumprimento do orcamento atual e de ndo comprometer 0s
orcamentos futuros; d) proibe a antecipagdo de receitas a serem obtidas pelos
sucessores e contrair despesas que ndo possam ser pagas na atual gestdo, evitando
gue os recursos futuros sejam gastos na atual gestdo e os gastos excedentes
constituam problemas para os futuros gestores; €) obriga a prestacéo de contas a
sociedade por meio da apresentacdo do “Relatério de Gestdo Fiscal”. Esta medida
oportuniza uma maior participacdo da sociedade na gestdo dos recursos publicos,
ndo ficando limitada & a do Poder Legisativo; f) possibilita a aplicagdo de
penalidades aos gestores que ndo cumprirem as exigéncias legais, ao mesmo tempo
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em que prevé medidas de reconhecimento publico aos gestores que comprovarem
eficiéncia, eficécia e efetividade na gestdo dos negécios publicos.

Para Araljo e Moraes (2003, p.3), a LRF consolida muitas leis e préticas que, embora ja
existentes no ordenamento juridico brasileiro, ndo eram efetivadas pelos agentes publicos.
Esses autores acrescentam aos pontos ja levantados por Feistel os seguintes aspectos
relevantes: 1° Adotou limites rigorosos, determinados pelo Senado, cujo descumprimento
acarreta, principamente, a suspensdo de transferéncias e a vedacdo a empréstimos e
convénios junto ao Governo Federal; 2° Ordenou que se estabel ecessem metas fiscais anuais,
e se elaborassem relatérios para acompanhamento destas; 3° ImpGs a limitagdo aos restos a
pagar, principamente em anos eleitorais, 4° Obrigou o exercicio das competéncias tributérias
plenas por parte dos trés niveis de governo “de modo a reduzir sua dependéncia de recursos
oriundos de operacles de crédito, em relagdo a Unido, no caso de Estados e Municipios, e
também de socorro dos Estados, em se tratando dos Municipios’; 5° vedou a prestacéo de
assisténcias financeira entre os niveis de governo, o que representaria “um limite aos
refinanciamentos de divida, principalmente dos governos estaduais € municipais junto ao
federal”.

Os doutrinadores apontados neste trabalho, em geral, reconhecem que a LRF, em si, ndo é téo
inovadora no que se refere aos instrumentos de planegjamento, vez que muitos destes ja eram
previstos nas leis que tratavam das finangas publicas, inclusive a 4.320/64 e a propria CF/88.
Porém, a LRF introduziu novos instrumentos de plangjamento, controle, transparéncia €

principalmente, responsabilizacdo institucional e pessoal nafigura do gestor.

A gestéo fiscal, para Platt Neto (2002, p.90), € “o processo de conducéo dos entes publicos no
sentido de propiciar o atendimento das normas legais que tratam da utilizacdo dos recursos
publicos”. Segundo o autor “os diversos limites e condi¢cbes orcamentarios, financeiros e
patrimoniais relativos a responsabilidade no uso do dinheiro publico sdo alvo de atencéo pela
gestéo fiscal”. Para Guedes (2001, p.15), a responsabilidade na gestéo fiscal “pressupde que a
acdo governamental seja precedida de propostas plangjadas, transcorra dentro dos limites e

das condi¢fes ingtitucionais e resultem no equilibrio entre receitas e despesas’.

Martins e Nascimento (2001, p.18,23-24) observam que, sob a Otica juridica, os principios
fundamentais da gestdo fiscal responsavel seriam: “prevencéo de déficits, prudéncia fiscal,
seguranca, plangjamento e publicidade ou transparéncia”’ e que esta diz respeito ao:

[...] cumprimento de normas ou obrigagdes cometidas aos agentes publicos com

vistas a manutencdo regular das atividades por eles exercitadas no campo da gestao
patrimonial. Envolve a agdo tributdaria conjugada com os esforcos no campo
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financeiro em busca do equilibrio orcamentério decorrente da programacéo de
governo.

Fernando Cruz e outros (2000, p.16), assim como muitos autores que 0s sucederam, acreditam
gue o conceito de responsabilidade na gestéo fiscal ficou delimitado no artigo 1° da LRF, o
qual, segundo os referidos autores, refere-se a:

a) acdo plangjada etransparente; b) prevencdo de riscos e correcéo de desvios; ¢)
afetacdo do equilibrio das contas publicas; d) cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas; €) obediéncia a limites, visando ao equilibrio das contas
publicas; f) condi¢bes no que tange a renlincia de receita; g) condic¢des no que tange
ageracao de despesas com pessoal; h) condig¢des no que tange a geragdo de despesas
com a seguridade social; i) condi¢des no que tange a geracdo de despesas com as
dividas consolidadas e mobiliaria; j) condic¢des no que tange as operagdes de crédito,
inclusive por antecipagdo de receita; k) condigbes no que tange a concessdo de
garantias; 1) condigdes no que tange ainscri¢gdo em restos a pagar.
Segundo Peres (2003), a responsabilidade fiscal do gestor publico, objeto de regulamentacdo
da LRF, fundamenta-se na observancia do equilibrio financeiro da execucéo orcamentéria,
incluindo inscricdo de restos a pagar; limites dos gastos com pessoal e amortizacdo da divida
publica (mobilidria e consolidada). Nesta linha, Lourencon (2001, p.40) concorda que o
equilibrio das contas publicas ndo se refere apenas a relacdo entre as receitas e despesas
constantes do orcamento, mas também a busca de equilibrio na execugdo orcamentaria, entre

os valores orgados e a disponibilidade financeira

Os principios bésicos da gestéo responsavel do dinheiro publico, para Toledo Jr. e Ross
(2001, p.41), ndo estdo expressos na LRF, mas podem ser subtendidos de sua leitura. Esses
principios representam a “prevencdo de déficits imoderados e injustificados”; diminuicdo do
estoque da divida a nivel equivalente a capacidade de geracéo de receita; “valorizacdo do
processo de plangiamento orgamentario”; “politica tributaria previsivel e controlada”;

transparéncia na aplicacdo e preservacao do dinheiro publico.

Responsabilidade Fiscal Municipal, para Ortolani, Campello e Matias (2003, p.14) é “o
comportamento atribuido a um municipio superavitario primeiramente, com um nivel de
endividamento condizente com sua capacidade de pagamento e com autonomia (baixa

dependéncia) em relacéo as receitas provenientes de outras esferas de governo”.

Sem desconsiderar que a LRF impde uma série de medidas que fortalecem a transparéncia na
gestéo e a responsabilizacdo do gestor, deve ser observado que a questdo da responsabilidade
fiscal, conforme gpresentado na LRF, perpassa tais questes, indo atingir diretamente o pacto
federativo sancionado pela CF/88, vez que restringe, em certa medida, a autonomia dos
municipios No que concerne a gestao dos Seus recursos.

A Responsabilidade fiscal, conforme a propria Lei, tem em seu pressuposto uma agao
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plangjada que, além de tudo, € transparente, ou sgja, o legislador determinou que, a partir do
marco legal, ndo bastava 0 plangamento criado dentro das secretarias com objetivos de
informar apenas o0 proprio governo, mas também a comunidade. Essa acdo deveria, ainda, ter
por objetivo prevenir os riscos e corrigir os desvios encontrados ao longo da execugdo
orcamentaria anual, por meio do estabelecimento de metas e seu acompanhamento
sistemético.

Assim, ainda que muitos autores confundam os pressupostos da Gestéo Fiscal Responsavel,
inseridos no artigo 1° da L RF com a propria responsabilidade, seguimos o entendimento que o
referido artigo ndo define 0 conceito, apenas apresenta 0s pressupostos basicos para a canca
la. Ademais, a despeito de muitos autores compreenderem a responsabilidade fiscal pela ética
da responsabilizacdo aos gestores infratores, acreditamos que, principalmente a partir dos
substitutivos da Camara, o conceito se ampliou para aém do controle e responsabilizacdo
desgjados pelo FMI. Relaciona-se muito mais com a administracdo responsavel dos recursos
publicos, ou sga, a busca efetiva por receitas (ndo oriundas de empréstimos e mesmo
transferéncias), programando, nestas bases, as despesas (que possuem limites e regras
proprias), a fim de eliminar os déficits e, assim, obter o equilibrio orcamentario permanente.
A punicdo constitui apenas instrumento de coercao para que os administradores ndo fizessem

desta, mais uma le “natimorta’.

3.2. ALRFE SUASIMPOSICOES A GESTAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS

A maioria dos trabalhos acerca da LRF cuida das questdes que envolvem as despesas
publicas. Este trabalho, contudo, busca demonstrar o equilibrio da equacdo orcamentéria a

partir do seu outro termo, o0 aumento das receitas.

A responsabilidade fiscal € um conceito novo e ainda em construgdo, surgido em um contexto
de crises econdmicas e financeiras, para as quais se adotou como medida de protegdo um
vasto programa de gjuste fiscal. Possui um viés fortemente ligado a disciplina fiscal e
orcamentéria, pressupondo uma acdo plangada no combate ao desequilibrio fiscal-

orcamentério.

Devemos lembrar que este trabalho ndo tem como foco a gestéo orcamentéria, apesar de em
alguns momentos necessitarmos tratar superficialmente do assunto, uma vez que ha ntima

ligagdo com a arrecadacdo das receitas, foco deste estudo.

A LRF determina aos municipios que a institui¢do, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos 0s
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tributos sob competéncia constitucional do ente federado constituem requisito essencial da
Responsabilidade na Gestdo Fiscal, conforme artigo 11, vedando-se as transferéncias

voluntarias para 0s entes que ndo observem esta regra™.

A importancia da efetiva instituicdo, fiscalizagéo e arecadacdo dos tributos sob competéncia
de cada ente, para que se alcance uma gestdo fiscal responsavel, foi considerada relevante
pelo Legislativo federal, a ponto da norma determinar que inadimplemento do comando legal,
por gestores que mantenham o municipio dependente das transferéncias constitucionais,
acarrete em vedacdo a realizagdo de transferéncias volunt&rias™® ao ente federado que nédo

exerca sua competéncia tributéria sobre os tributos préprios.

Araljo e Moraes (2003) alertam que, em decorréncia das transferéncias intergovernamentais
(maior parte dareceita municipal) variarem independentemente do controle dos municipios, a
adocdo plena das competéncias tributarias proprias pode garantir aos municipios um fluxo
continuo de recursos, vez que a previsdo e arrecadacdo dos mesmos dependera
exclusivamente destes

Segundo Bruno (2006), a imposicdo determinada pelo artigo 11 da LRF, no que se refere
especificamente aos municipios, deve ser interpretada a luz da autonomia municipal, no que
tange a sua competéncia e poder para decidir quanto ainstitui¢cdo dos seus tributos. Esse autor
considera que, em conformidade com a norma, ainda é permitido a ente federado decidir
politicamente se determinado servigo, ou obra, pode ser custeado por qualquer uma das
espécies tributérias. Ou sga, uma vez que a vedacdo do referido artigo apenas abrange a
necessidade de instituicdo de impostos, e ndo dos demais tributos, os municipios ndo estariam

obrigados ainstituir as taxas e a contribuicéo de melhoria

Moreira Neto (2001, p.143-144) assevera que “enquanto a instituicdo de tributos tem natureza
politica, e é reserva do legislador, a gestéo da receita tributéria tem natureza administrativa, e
€ cometida ao administrador publico, enquanto gestor das financas publicas’. Desse modo,
entende que ndo seria possivel responsabilizar o0 gestor fiscal (executivo) por ato de
competéncia do Legidativo (ingtituicdo de tributos), o que extrapolaria a competéncia
atribuida a0 Legidativo federal, vez que na Lel maior, a Constitui¢cdo, ndo ha dispositivo

determinando esta obrigac&o, apenas a competéncia para tanto.

%4 Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gest&o fiscal ainstituicio, previsio e efetiva arrecadacsio de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federagzo. Parégrafo Unico. E vedada a realizag8o de transferéncias voluntérias para o ente que ndo
observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos (LRF, art. 11). Efetiva arrecadag8o de tributos é “a eficiéncia do aparelhamento
administrativo do Estado, pararealizag&o concreta das receitas tributérias previstas’ (HARADA, 2002, p.51).

% Transferéncia voluntéria é “a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federago, a titulo de cooperagéo, auxilio ou

assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagio constitucional, legal ou os destinados a0 Sistema Unico de Saide’ (art.25). Para
conhecimento dos requisitos para a redizagdo de transferéncias vide art.25, § 1°, Incisos | alV, daLRF".
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Seguindo linha de pensamento diversa, Harada (2002) explica que o exercicio da competéncia
tributaria propria continua a ndo ser compulsorio, podendo a entidade politica instituir ou néo
o tributo com que foi contemplada. Contudo, essa decisao impedira o respectivo municipio de
receber o beneficio das transferéncias voluntarias.

Discordamos das posices defendidas por Bruno e Moreira Neto, pois, ainda que a norma s
puna, com vedacdo a reaizacdo de transferéncias voluntarias, agueles municipios que néo
promovam a ingtituicao, fiscalizacdo e efetiva arrecadacéo dos impostos, no espirito da lei, sO
poderemos afirmar que uma gestdo fisca € responsavel, sob a Gtica das receitas, se o
municipio instituir todos os tributos sob sua competéncia. Esse entendimento se fundamenta
no fato de que, por exemplo, se a Administraco Tributéria passar a cobrir com impostos os
custos de um servico decorrente da utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte, ou decorrente do exercicio regular do poder de
policia (cuja natureza implica na instituicdo de taxas), ainda que ndo seja formado déficit,
estard penalizando aqueles contribuintes que ndo usufruem determinado servico, em
detrimento daqueles que tem um ganho direto da prestacdo estatal. Com isso, feremse os
principios gerais da tributagdo, entre eles os principios tributario-constitucionais da equidade

e capacidade contributiva.

Quando Moreira aponta que o Gestor Fisca ndo pode ser punido pela imobilidade do
Legidativo, esguece-se de dois pontos. o primeiro € que dentro do federalismo-republicano, a
administracdo do municipio ndo é competéncia apenas do Executivo, mas dos dois Poderes,
cabendo a0 Legidativo justamente o processo legidativo; o segundo ponto € que a punicao
ndo € pessoal, para a figura do gestor, mas institucional, para 0 municipio; ndo é o prefeito ou
determinado governo que perde com a vedacdo as transferéncias, mas o proprio municipio, 0s
contribuintes e a coletividade como um todo.

Soma-se a questdo, a hipotese dos referidos tributos ja terem sido instituidos pelo ente apos
trAmite legidativo proprio, pois ndo pode o Executivo, por intermédio da sua Secretaria de
Fazenda, deixar de cobra-los, vez que esta atividade € vinculada e obrigatoria, ou sgja, foge da
instancia de discricionariedade do administrador, conforme disposi¢do do CTN (arts. 141 e

142), ensgjando, inclusive, a punicdo funcional aqueles que incorrerem na referida prética.

A partir da dltima década, com a consolidagdo da estabilidade econdmica e fim da inflagdo, a
previsdo da arrecadacdo estatal tornouse ndo apenas possivel, mas, fundamentalmente,

necessaria, de modo que por frustracéo desta ndo sejam gerados déficits.
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Nesse sentido, Matias Pereira (2003b) destaca que enquanto a despesa € fixada, a receita
publica é necessariamente orcada, razéo pela qual é fundamental que esta seja estatisticamente
estimada com precisdo, para que as despesas publicas ndo deixem de ser adimplidas pela

frustragcéo da arrecadacéo.

Para que a previsdo do montante de tributos a ser arrecadado pela administracéo publica
possua maior probabilidade de acerto, sGo necessarios estudos técnicos especiaizados que
projetem o contingente de contribuintes em potencial, dimensionem o momento da realizacdo

dareceita e avaliem o desempenho da méguina administrativa (HARADA, 2002).

Assim, a partir da LRF, de modo a evitar projecdes inadequadas que, frustradas, acabariam
por acarretar em déficits, ou sga, em uma necessidade de financiamento, para proporcionar
uma estimativa precisa, a norma determinou que a metodologia para previsdo da arrecadacéo
de receitas, promovida pelos entes, deve ser acompanhada tanto do demonstrativo da sua
evolucdo nos trés anos anteriores, como pela sua projegdo para 0s dois anos seguintes.
Incluem-se, ainda, a metodologia de cdlculo e premissas utilizadas, levando em consideracéo
normas técnicas e legais que, por sua vez, observardo tanto os efeitos das alteracbes na
legisacdo, como a variagdo do indice de pregos, do crescimento econdmico ou de outros
fatores relevantes (LRF, art.12).

Destaca-se na LRF a necessidade da correta previsdo das receitas e a divulgacdo da
metodol ogia de seu calculo, pois ndo basta instituir e cobrar os respectivos tributos, vez que a
partir da estabilizagdo econdmica da década de noventa, que findou um longo periodo
inflacionério, a correta previsdo da arrecadacdo torna-se essencial a uma gestdo transparente e

eficiente.

Com o intuito de permitir o acompanhamento e controle dos recursos previstos na
arrecadacdo, a LRF determinou ao Poder Executivo que sua previsdo deve ser desdobrada em
metas bimestrais de arrecadacdo, especificando em separado, quando couber, as medidas de
combate a evasdo e a sonegacdo, a quantidade e valores de agles ajuizadas para cobranca da
Divida Ativa, bem como a evolugdo do montante dos créditos tributarios passiveis de
cobranca administrativa. Demonstrando, com isso, seu esforgo para arrecadar os tributos
sonegados (LRF, art.13).

Quanto ao cumprimento de metas e seu acompanhamento bimestral, caso agum dos entes
verifique, ao final de um bimestre, que a realizacéo da receita poderd ndo alcancgar o resultado

primario ou nomina esperado, podera, nos 30 dias seguintes, mediante ato préprio, limitar
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empenho e movimentacdo financeira, de acordo com os critérios fixados pela LDO. Né&o
poderg, contudo, ser objeto dessa limitagcdo despesas que sejam obrigagdes constitucionais e

legais do ente.

O Poder Executivo deve colocar a disposicéo do Legislativo, do Judici&rio e do Ministério
PUblico os estudos e estimativas das receitas para 0 exercicio subsequente, no minimo, 30 dias
antes do prazo final para encaminhamento de suas propostas or¢camentarias. NOs casos em que
Se comprove erro ou omissao de ordem técnica ou legal, o Poder Legidativo correspondente

possui a faculdade de reestimar o quantitativo de receita prevista®.

Outro ponto que ganha destaque a partir da LRF € a rendncia de receita, pois o ente publico
ndo apenas sera punido se deixar de instituir e cobrar tributos, mas também se renunciar
receitas®’, 0 que pode ocorrer tanto pela concessdo, como pela ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria. Foi ressalvado, contudo, a possibilidade de rentincia em duas
hipéteses. A primeira é a possibilidade de cancelamento de débito quando sua cobranca
incorrer em custos superiores @ valor a ser arrecadado, vez que implicaria em despesa
superior a receita almejada; a segunda pode ocorrer quando a rendncia se fizer acompanhada
de estimativa do impacto orcamentario-financeiro, tanto no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia, como nos dois seguintes, devendo estar em conformidade com a LDO e demais

condi¢des do artigo 14+,

Desse modo, observa-se que a partir da LC n® 101/2000 a preocupacdo com gestédo das
receitas publicas foi elevada a um patamar superior. A imposicdo para instituicéo de todos os
tributos, apesar de geral, foi direcionada a boa parte dos municipios brasileiros que, por
incapacidade técnica ou leniéncia, associada a préticas clientelistas e patrimonialistas manteve
sua arrecadacdo a mercé dos repasses federais e estaduais, ao deixar de instituir e cobrar

tributos a que teria direito.

Se 0 governo municipal mantiver uma politica de ndo enfrentamento das questfes tributarias
no ambito de sua circunscricdo, mantendo a dependéncia aos repasses intergovernamentais, o
governo federal (salvo excecdes legais) no uso da sua discricionariedade, deixara de aportar

recursos preciosos a0 municipio, que perdera ainda mais sua capacidade de atender aos

%6 A previsio dasreceitas para operagdes de crédito ndo pode superar as despesas de capital constantes do projeto daLOA (LRF, art.12 § 2°).
57« A rentincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concess3o de isengio em cardter ndo geral, alteracio de aliquota
ou modificacdo de base de céalculo que implique redugao discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado” (L RF 149). Ressalvada ateragdo das aiquotas dos impostos de caréter extrafiscal do .8 1° do artigo 153 da CF/88.
%8 A concessao ou ampliagéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria em que decorra rentincia de receita deve estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio de sua vigéncia e nos dois seguintes. Além disso, deve atender ao disposto na
LDO eao menos a umadas condi¢fes do artigo 14 da L RF: 12 demonstragdo que foi considerada a rentincia na estimativa de receitada LOA,
sem que se afete as metas de resultados fiscais; 22 estar acompanhada de medidas de compensagdo por aumento de receita.
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cidadaos.

Como s V&, a LRF ndo se preocupa unicamente com os gastos publicos e a limitagdo a
contratacdo de empréstimos. Antes de tudo a lei busca que os entes se tornem cada vez menos
dependentes, por meio da exploragdo dos recursos proprios. Contudo, devemos pontuar que
luta tem sido desigual para cada um dos entes federados, pois ao passo que as demandas
sociais crescem, a Unido tem expandido a quantidade de tributos sob seu dominio, enquanto
gue estados e municipios, impedidos por regras constitucionais, ficam limitados a explorar
seu potencial instalado de arrecadacdo e lutam para conseguir incluir, nos fundos e repasses

em gue participam, parte dos novos recursos arrecadados pela Uni&o.
3.2.1. A limitagdo ao endividamento a partir da LRF

A partir da abertura politica iniciada na década de 80, o governo federal passou a introduzir
no Brasil politicas de gjuste fiscal sob orientacdo do FMI. Contudo, os GSN sistematicamente

escapavam da pressdo federal devido ao poder dos governadores e prefeitos de grandes
cidades.

A cobertura do déficit publico, conforme lembram Nascimento e Debus (2001), pode ser
promovida por duas formas fundamentais. 0s recursos proprios, que sd0 as receitas de
impostos e transferéncias (roprios no sentido en que ndo implicam em devolugdo); e os

recursos de terceiros, que acarretam no endividamento.

O controle efetivo do déficit dos GSN, conforme Giuberti (2005), escapa do controle da
Unido, na medida em que aumenta a descentralizacdo dos gastos e diminui sua padronizacao.
Assim, grande parte do esforco empreendido pelo Governo Federal em manter superavits era
minado pelo comportamento dos GSN, conforme visto no Brasil na década de 90. Essa autora
gponta que, em funcdo do comportamento dos GSN, a LRF introduziu dois limites essenciais
ao controle dos gastos publicos: o limite para a capacidade de endividamento e o limite para

gasto com pessoal.

A partir da publicacdo da LRF, foi atribuida competéncia ao Senado e ao Congresso Nacional,
mediante proposta do Presidente da Republica, para fixacdo dos limites méximos de
endividamento correspondente a percentual da receita corrente liquida por esfera de governo
(podendo a Le estadual ou municipal fixar limites inferiores para as dividas consolidada e

mobilidria, operagdes de crédito e concessdo de garantias).

Conforme disposicéo constitucional, coube ao Senado definir limites globais para 0 montante
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da divida consolidada da Unido, estados e municipios (art.52); a Congresso Nacional, 0s
limites para o montarte da divida mobiliéria federal. A observancia desses limites deve ser
apurada quadrimestramente, podendo haver alteracbes, desde que segam aterados os
fundamentos das propostas anteriores em decorréncia de instabilidade econdmica ou

alteracBes nas politicas monetaria ou cambial.

O Presidente da Republica obedecendo as determinagdes do artigo 30 da LRF submeteu ao
Senado (detentor da atribuicdo constitucional) proposta que teve por objetivo a fixacdo dos
limites da divida plblica para estados e municipios, concretizada pela Resolugéo n® 40, de
20.12.01. O parametro estabelecido para a divida consolidada liquida (DCL) foi a receita
corrente liquida (RCL), cujos valores podem ser aferidos no Relatério de Gestédo Fiscal,
cabendo ao Ministério da Fazenda divulgar, mensamente, a relacdo daqueles entes que, em
desobediéncia a norma, ultrapassaram o limite da divida e das operagdes de crédito (PLATT
NETO, 2002).

Quanto ao limite e prazo para reconducdo da divida, Nascimento e Debus (2001) lembram
gue a LRF ndo determinou os prazos ou limites de endividamento, ficando essa tarefa a cargo
do Senado, que atribuiu aos municipios prazo de até quinze anos para adequacdo ao limite de
1,2 vezes a RCL, na razdo minima de 1/15 do excedente total inicia por ano (Res. n* 40/01-
SF). Os autores explicam que se 0 municipio estiver cumprindo o limite quando da entrada
em vigor da resolucéo, estara imediatamente submetido ao referido teto, e aos prazos mais

rigorosos previstos no artigo 31 da LRF*.

No intuito de evitar que os gestores em final do mandato deixem dividas para os seus
sucessores, 0 artigo 42 da LRF vedou ao titular de Poder ou 6rgéo referido no artigo 20, “nos
ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacéo de despesa que ndo possa ser
cumprida integramente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio

seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito”(LRF, art.42).

As operagdes de crédito, conforme explicacdo de Platt Neto (2002, p.122) podem ser de curto
prazo, quando contraidas por um periodo de até 12 meses, conhecidas como divida flutuante;
e de médio/longo prazo, quando realizada por periodo superior a 12 meses, conhecidas por
divida fundada ou consolidada. Esse autor explica que a divida de curto prazo mais comum é

a operacao por antecipacdo da receita orcamentéria (ARO), que normamente é utilizada para

%9 Caso 0 limite da DC ultrapasse seu limite a0 final de um quadrimestre, essa divida devera ser reconduzida até o término dos trés
subseqientes, reduzindo o excedente em pelo menos 25% no primeiro quadrimestre Configurado o excesso, 0 ente sofre proibicéo de
redlizar operagdo de crédito (ressalvado o refinanciamento do principal da dividamobiliéria), devendo promover limitagéo de empenho apds
0 prazo para reconducgo da divida; em ndo se atingindo ameta ficaimpedido de receber transferéncias voluntérias (LRF, art. 31).
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cobertura de eventuais insuficiéncias de caixa dentro do préprio exercicio financeiro. Ja a
divida consolidada pode ser interna ou externa, de acordo com a origem dos créditos (nacional
ou estrangeira), tendo por escopo “cobrir desequilibrio orcamentério ou financiar obras e

servicos publicos, mediante contratos ou emissao de titulos da divida publica’.

A LRF vedou a realizacdo de operagbes de crédito entre entes da Federacdo, mesmo que
indiretamente, por intermédio de fundos, autarquias, fundacbes ou empresas estatais

dependentes®.

Platt Neto (2002) lembra que o artigo 167 da CF/88 ja coibia o financiamento de despesas
correntes com operacOes de crédito. Nesse sentido, a LRF estabel eceu regras pormenorizadas
para realizacdo dessas operacOes de crédito (art. 32), cujos limites foram ingtituidos pela
Resolucdo n? 43/01 do Senado, ndo sendo permitido que o montante global em um exercicio

financeiro exceda 16% da RCL®:.

Segundo Souza (2005), a contratacdo de empréstimos, em especial pelos GSN, a partir da
LRF e apés a federalizacdo das dividas de estados e municipios, inclui novas regras, entre
elas, a autorizagdo do respectivo legislativo, Banco Central e do Senado, dificultando-as quase
as inviabilizando.

Com todo respeito ao entendimento da ilustre autora, consideramos que as resolugdes do
Senado, formuladas a luz da LRF, n&o inviabilizam a contratacdo de empréstimos, mas
realmente tornam sua realizagd mais complicada, condicionando-a a estudos pelas partes
envolvidas na operacdo, nos quais o beneficiario devera comprovar sua capacidade de
endividamento e a relacdo entre o custo e 0 beneficio da operacdo. O concedente do
financiamento sO podera firmar o negécio apds aprovacdo das instancias de andlise proprias,

posteriormente ratificada pelo Ministério da Fazenda.

Nesse sentido, Araljo e Moraes (2003, p.10) acrescentam que, a partir do acance de
superdvits primérios, o excedente obtido pode ser utilizado para amortizagcdo da DCL, dando
margem & aquisicdo de novos financiamentos, pois “diminui a relacdo DCL/RCL, podendo
ficar abaixo do limite estipulado pela Resolugdo n? 40 de dezembro de 2001 do Senado
Federa”.

Devemos acrescentar que, para municipios com endividamento superior ao teto legal e por

essa razéo impedidos de receber receitas voluntérias (intergovernamentais), nos casos em que

€0 Para aredlizagio de OperagBes de ARO destinadas a atender insuficiéncia de caixa, devem ser observadas as regras do atigo 37, daLRF.
Excetuam-se a esta regra operagoes realizadas com institui cao financeira estatal, ndo controlada pel o ente, nostermos do artigo 35 daL RF.
%1 O comprometimento anual com amortizagBes, juros e demais encargos da DC n&o pode exceder a 11,5% da RCL(RES.43/2001 - SF).
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a diminuicdo dos gastos publicos é restringida, especialmente quando advém de obrigactes
herdadas de gestdes anteriores, um meio de sair dessa condicdo constrangedora € o aumento
da arrecadacéo propria. 1sto porque se diminui arelacdo DCL/RCL, enquadrando as contas do
municipio no limite legal, possibilitando a0 ente que segam reaizados convénios e
financiamentos em melhores condicdes e facilitando, inclusve, a amortizacdo da divida

consolidada.

Apontamos, ainda, que em nosso entendimento uma injustica foi cometida pelo legislador,
tratando de forma n&o isondmica municipios que tiveram a0 longo de sua historia
comportamentos mais responsaveis ou mais irresponsaveis. Isto porque no afa de submeter
todos os municipios ao limite de 1,2 da RCL, ainda gue concedendo aos municipios mais
endividados, como Sdo Paulo, a liberdade de conduzir sua divida ao limite em 15 anos, imp0s
agueles municipios que mantiveram suas dividas sob o patamar estipulado a impossibilidade
de superar o referido teto; pois, neste caso, determina-se que deve ser levado o retorno ao

limite em prazos exiguos.

N&o advogamos pela irresponsabilidade, mas pela isonomia, ja que alguns municipes foram e
permanecerdo beneficiados por uma maior cobertura de servicos e infra-estrutura estatal do
gue outros, geridos por administradores que, por um motivo ou outro, foram mais
parcimoniosos na captacdo de recursos de terceiros e ndo levaram seus municipios ao

endividamento extremo.

Por fim, ressaltamos que o0 desgjado equilibrio orcamentario ndo implica, necessariamente, no
completo impedimento a formacdo de déficits, desde que limitados, pois a norma permite a
possibilidade de endividamento, nos limites estabelecidos pelo Senado (casa legidativa que
por natureza representa os Estados), que pode, inclusive, altera-l1os caso hgja modificacdo no

cenario politico-econd mico, conforme previsdo legal.

A imposicéo de limites ao endividamento ndo visa impedir uma politica de Estado que plangje
e ameje o alcance do bem-comum, melhorando a situacéo dos governados, mas, sim, impedir
gue politicas de governo danosas ao interesse publico causem o endividamento desmesurado
dos entes federados para possibilitar a maior visibilidade dos mandatos de governantes

irresponsaveis, os quais posicionam o privado na frente do publico.

Reconhecidas as principais regras que envolvem o endividamento, trataremos, na proxima
secdo, das questdes que envolvem a transparéncia, o plangamento e o controle na gestéo
fiscal.
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3.2.2. Transparéncia, plangamento e controle na gestdo fiscal: instrumentos para a geracéo

dereceita

O FMI, quando da formulagdo do Code of Good Pratices, inseriu em seu modelo,
instrumentos para a transparéncia, planejamento e controle da gest&o fiscal. No entanto, néo
nos parece que seu fundamento primério foi tornar a administracdo mais democréatica,
tampouco subsidiar os governos com instrumentos de gestdo eficientes, mas, em verdade e
primordialmente, para ter um efetivo controle da gestdo e esforco fiscal dos paises sob sua
tutela, de modo a aferir o acance das metas propostas e a garantia de pagamento do
financiamento, condicionantes ao seu auxilio financeiro.

Porém devemos pontuar que a despeito dos interesses alienigenas, nosso ordenamento
juridico a muito determinou que a administracdo publica obedecesse aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, entre muitos outros
principios, conforme disposi¢cdes constitucionais e infraconstitucionais. Independentemente
dos interesses dos atores envolvidos na formulacdo da norma, o fato € gque esta se coaduna

com Os interesses sociais, muitas vezes esquecidos pel os gestores publicos

Nesse aspecto, conforme aponta Oliveira (2002), a gestéo fiscal deve se operar sob a mais
absoluta transparéncia, mediante ampla divulgacéo, pois é dever administrativo manter um
comportamento transparente. A publicidade dos atos administrativos constitui um dos
requisitos de sua eficacia. A publicidade, conforme Oliveira (2002), transparece o

comportamento da Administracéo Publica, especialmente, no que tange ao aspecto financeiro.

Destacamos que, nesse ponto, interesses externos favoreceram 0Os interesses nacionas e
legitimos da sociedade brasileira. Assim, o0 gestor da coisa publica antes de ver as regras da
LRF em seu desfavor, deve percebé-las como uma oportunidade, tanto para construir
ferramentas em favor da prépria administragdo, como para transparecer aos cidaddos ¢ no
caso especifico, aos municipes, todo esforco e limitacdo a que suas administragdes estéo
submetidas, demonstrando, inclusive, aimportancia e o papel dos tributos no atendimento das

demandas da sociedade.

A CF/88, ao tratar das finangas publicas € mais especificamente, sobre os orcamentos,
determinou que Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecam: o PPA, a LDO e a LOA
(art.165). NaLRF, este é o ponto em que o plangjamento e a transparéncia se encontram, pois
anorma, integrando-os ao seu texto no mesmo capitulo, indica que constituem instrumentos

de transparéncia da gestdo fiscal os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
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prestacOes de contas e o respectivo parecer prévio; o RREO e o RGF.

Segundo Oliveira (2002), tais documentos asseguram a transparéncia no @ampo do direito
financeiro. Contudo, devemos continuar atentos para o fato de que esses documentos ndo so
propiciam a transparéncia, como, também o plangamento e o controle na gestéo fiscd,

conforme observaremos adiante.

Quanto a Transparéncia, Lourengon (2001, p.41l) entende esta como ato de “divulgar
amplamente e de forma inteligivel e sucinta as” informagdes que possibilitardo a comunidade
conhecer a situagdo fiscal do ente federado, incluindo: “arrecadacdo, despesas, resultados
pretendidos e alcancados, limites a serem observados, medidas adotadas para incrementar as

receitas e controlar as despesas, montante da divida[...], entre outras informactes’.

Os Chefes do Poder Executivo ao prestar suas contas aos 6rgaos de controle, devem incluir,
além das suas proprias, “as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legidativo e Judiciério e
do Chefe do Ministério Publico”. Estas contas receberdo parecer prévio, separadamente, do
respectivo Tribunal de Contas, e iro, posteriormente, ser integradas ao sistema, que apresenta
o resultado de cada um dos entes federados e seus respectivos poderes(art. 57). A prestacéo de
contas devera evidenciar tanto o desempenho da arrecadacdo frente ao previsto, como
destacar quais foram “as providéncias adotadas no ambito da fiscalizagdo das receitas e
combate a sonegacdo, as acbes de recuperacdo de créditos nas instancias administrativa e
judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas tributédrias e de
contribuicbes’ (LRF, art. 58).

Para assegurar que o plangjamento e a legislacdo orcamentaria ultrapassem as paredes dos
prédios publicos, aLRF determina que as contas do ente tenham ampla divulgacéo, inclusive
em meios eletrdnicos de acesso publico, devendo ser incentivadas a participacdo popular e a
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo do PPA,
LDO e LOA. Além da disponibilizacdo das contas em meio eletrdnico, estas devem
permanecer disponiveis para consulta e apreciacao pelos cidaddos e institui¢des da sociedade,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legidativo e no 6rgdo técnico responsavel pela
sua elaboracdo, apds a apresentacdo das contas pelo chefe do executivo (LRF, art. 48 a 50).
Outro importante instrumento para insercéo da comunidade na administracdo da cidade € a
disposicdo da LRF que determina ao Poder Executivo demonstrar e avaliar, em audiéncia
publica, 0 cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, até o final dos meses de maio,

setembro e fevereiro (art. 99).
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Esses instrumentos, objetivando a transparéncia, almejam propiciar “acesso a informagoes
relativas a atividade financeira do Estado” (PLATT NETO, 2003, p.152). Nesse sentido,
Pinho e Sacramento (2004, p.6-7) afirmam que na LRF a transparéncia se consubstancia em
um ciclo que se divide em trés partes. A primeira estimula a instituicdo de mecanismos de
interacdo sociedade- governo, quando dispfe que a transparéncia da gestdo fiscal também sera
assegurada pela participagdo popular e redizacd de audiéncias publicas. A segunda
determina os instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal associados a necessidade de sua
ampla e rea divulgacdo (planos, leis orcamentarias, relatorios, entre outros). A terceira e
ultima parte constitui a obrigatoriedade de “realizacdo de audiéncias publicas quadrimestrais,
as quais devem ser realizadas pelo Poder Executivo para a demonstracéo e avaliagdo do

cumprimento das metas fiscais estabelecidas’, com datas limites também pré determinadas.

Araljo e Moraes (2003, p.13) pontuam que um aspecto negativo da obrigacdo de publicar
todos os relatérios previstos na LRF € “a dificuldade de elaboracdo destes por parte dos
municipios de menor capacidade financeira, cuja estrutura burocratica parece ter menor
condicdo de atender a esses requisitos. 1sso pode implicar em maiores despesas, oriundas da
contratacéo de méao de obra capacitada’. Nao podemos concordar com tal critica, pois a LRF
previra prazo diferenciado e tempo para adequacdo a norma dagqueles municipios com menos
de 50.000 habitantes. No entanto, dentro do velho espirito de esperar o que ndo vai acontecer,
ou sgja acreditar que a Lel “ndo val pegar”, muitos ndo promoveram 0S preparativos
adequados. Ademais, os relatérios previstos na LRF nédo sdo pegas criadas a partir de model os
exogenos ao sistema financeiro-contébil brasileiro, ou sga, se 0S municipios menores
cumprissem o que ha muito alegislacdo nacional (incluindo a prépria CF/88) determinou, ndo
haveria necessidade de grandes investimentos. Por fim, ressaltamos que esses relatorios
podem congtituir uma oportunidade para os gestores de peguenos municipios identificarem

deficiéncias e sazonalidades na sua arrecadacdo, possibilitando uma gestdo mais planejada.

Contudo, ainda que salutar, devemos advertir que a mera disponibilizagdo das contas ao
publico ndo garante a transparéncia das informagdes, pois se nas capitails S80 poucos 0S
cidadéos que dominam a leitura dos referidos documentos, menos ainda 0s s&0 nas pequenas
cidades do interior; razdo pela qual os referidos foruns de participagdo popular ganham

relevo.

No intuito de propiciar 0 acesso a dados consolidados e individuais sobre as contas publicas
de todos os entes do pais, a LRF atribuiu ao Poder Executivo da Unido o 6nus de promover a

sua divulgagdo, consolidando-as até o dia trinta de junho de cada amo. Para tanto, os GSN
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enviam a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) as contas relativas ao exercicio anterior.
Atualmente, esse sistema alimenta um banco de dados denominado Finangas do Brasl
(FINBRA), o qual constitui uma amostra abrangente das receitas e despesas dos municipios
brasileiros desde 1989 (capitais desde 1993), disponivel a qualquer cidaddo no sitio de

Internet <http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp>.

Cabe aos municipios encaminhar suas contas aos Estados até 30 de abril, e esses a Unido até
31 de maio. O descumprimento dessa regra acarreta proibicdo ao ente inadimplente, até que
cumpra sua obrigacdo, de receber transferéncias voluntérias e de contratar operagdes de
crédito®2. A STN mantém relacéo atualizada dos municipios que encaminharam suas contas e
sua situacdo anual, disponibilizando-a no mesmo sitio de internet que trata das financas
municipais.

Devemos ressaltar que boa parte das informagdes do presente trabalho (assm como dos
muitos outros agui citados), incluindo o amplo levantamento das contas acamentérias, s6
foram possiveis gracas a quantidade de dados hoje disponiveis ao publico em geral, em sitios
de Internet como os da STN, BNDES, TCU, TCM/BA e do préprio municipio de Alagoinhas,
0s quais apresentam informagdes sobre as contas dos municipios brasileiros, detalhadas e

consolidadas, além de manuais e alguns artigos sobre a norma.

Quanto a0 Plangamento, para Lourencon (2001, p.61) este dgignifica “decidir,
antecipadamente, o que se quer alcancar, de que maneira fazer, quando e para quem fazer”.
Devendo ser entendido como “um processo raciona para definir objetivos e determinar os
meios para alcanca-los”. Congtitui-se em um instrumento de vital importancia para a tomada
de decisdes administrativas, podendo ser classificado em estratégico e operaciona. O sistema
de plangjamento governamental brasileiro, segundo Rastelli (2003), é essencia mente baseado
na Congtituicdo Federal, norma maior do pais, pela Lei n® 4.320/1964, responsavel pelas

normas gerais de direito financeiro, e pela LRF.

O plangamento estratégico do setor publico estatal brasileiro € realizado por meio do PPA,
com duracdo de quatro anos, o qual “estabelece de forma regionalizada as diretrizes, os
objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada’® (PLATT NETO, 2002,
p.103). Ja o plangjamento operacional do setor publico possui dois instrumentos. a Lei de

Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentéria Anual.

62 Excetua-se desta regra operagdes de crédito destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria
83 Segundo Toledo Jr. e Rossi (2001, p.55), o artigo 3° quetratavado PPA naL RF foi vetado, mantendo a regulagéo do plano pela CF/88, em
razdo s prazos para suaapresentagdo serem restritos e seu anexo de politicas fiscais se confundir com o anexo de metas fiscaisdaLDO.
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A LDO compreenderd metas e prioridades da administracdo publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiente, orientard a elaboragéo
da Lei Orcamentaria Anual, dispora sobre alteragdes na legislagdo tributéria e
estabel ecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. [...]
A LOA obedecera a LDO e compreendera, também de acordo com o artigo 165 da
CF/88: O orcamento fiscal dos Poderes, fundos, 6rgaos e entidades da administracéo
diretae indireta[...] Or¢camento de investimentos das empresas cujos entes publicos
detenham a maioria do capital socia [...] Orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgaos a eles vinculados (PLATT NETO, 2002,
p.103).

A LRF, ao tratar da LDO (art.4°), determinou que esta, aém de atender o disposto na CF/88
(art. 165), dispora, entre outras coisas, sobre: equilibrio entre receitas e despesas; critérios e
forma de limitagdo de empenho; normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos €; demais condicles e

exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas

Para Nascimento e Debus (2001, p.17), enquanto a LDO originalmente “tinha como fungdo
basica orientar a elaboracdo dos orcamentos anuais, além de estabelecer as prioridades e
metas da administragdo, no exercicio financeiro subsequiente’, a partir da LRF, a LDO ganhou
0 Anexo de Metas Fiscais* e de Risco Fiscais. Tornou-se um instrumento importante para que
se adcance o equilibrio orcamentério, “a partir de um conjunto de metas que, apds aprovadas,

passama ser compromisso de governo”.

Observamos, portanto, que a LDO deve necessariamente vir acompanhada de dois anexos:
Metas Fiscais e Riscos Fiscais. No anexo de Riscos Fiscais sdo avaliados “o0s passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias
a serem tomadas, caso se concretizem”. No anexo de Metas sdo estabel ecidas “metas anuais,
[..], relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida

publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes’.

Quanto a Lei Orcamentaria Anual (LOA), Nascimento e Debus (2001, p.18) apontam que a
LOA “constitui 0 mais importante instrumento de gerenciamento or¢camentério e financeiro da
Administracdo Publica, cuja principal finalidade € administrar o equilibrio entre receitas e
despesas publicas’. A LRF introduziu a LOA o “demonstrativo da compatibilidade da
programacdo do orcamento com as metas da LDO” (Anexo de Metas Fiscais); previsdo da
reserva de contingéncia, objetivando o pagamento de restos a pagar e passivos contingentes; e
a obrigacéo de demonstracéo das “ despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual

e respectivas receitas, sendo o refinanciamento da divida (e suas receitas) demonstrado de

54 Onde A0 estabel ecidas asmetas anuai's para um periodo de trés anos correspondendo &s previsies para as* receitas e despesas, resultado
nominal eresultado primério, aém do montante da divida pdblica’ (NASCIMENTO E DEBUS, 2001, p.17).

% O anexo deve conter, entre outras informagBes, a meméria e metodologia de céculo dos resultados pretendidos, comparando-as com os
trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica econdmica (L RF, art 4°9).
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forma separada, tanto na LOA como nas leis de créditos adicionais’.

Toledo Jr. e Ross (2001) afirmam que a LOA, apartir da LRF, ganhou trés novos contelidos:
revela como se compensardo a rendncia de receitas e as despesas obrigatOrias de carater
continuado; prevé Reserva de Contingéncia para garantir pagamento imprevistos, inesperados,
contingénciais, e apresenta determinacdo de novos projetos sO depois de atendidos os que

estdo em andamento.

A fiscalizacéo da Gestdo Fiscal de cada ente é incumbéncia do respectivo Poder Legidativo,
que deve fazé-la diretamente ou mediante auxilio dos Tribunais de Contas, do sistema de
controle interno de cada Poder e do Ministério Pablico, dando énfase as especificacdes da
LRF (art. 59)¢. Congtituem instrumentos preciosos a fiscalizagdo, regulamentados pela
referida norma, o Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO), previsto pela
CF/88 (art.165), e o Relatério de Gestdo Fiscal (RGF). Segundo Oliveira (2002, p.99), esses
relatdrios constituem instrumentos que permitem o controle efetivo pelo Parlamento, ONGs e
pelo publico em geral da efetiva aplicacdo dos recursos publicos do executivo. Platt Neto
(2002, 162) acrescenta que esses instrumentos sdo, na verdade, imprescindiveis “para 0

acompanhamento das atividades financeiras e da gestdo dos entes publicos’.

O RGF revela a redlizacdo de despesas, sujeitas @ limite e a posicdo da divida, sendo
elaborado por cada Poder. JAo RREO € uno, concentra dados de todos os Poderes e 6rgaos,
permitindo “o confronto de nimeros, programas e planos, para controle efetivo das receitas e
despesas” (OLIVEIRA, 2002, p.99). Deve ser ressatado que a STN publicou manual
estabelecendo as regras e padronizacdo a serem observadas, dispondo sobre: “definigoes
legais do RGF, definicdo dos demonstrativos, modelos e instrugdes de preenchimento, prazos
para publicacédo e penalidades, entre outros’ (PLATT NETO, 2002, 162).

Observamos que em consonancia com 0s principios de controle, plangjamento e
transparéncia, inseridos e entrelacados pela LRF, determina-se a publicacdo de documentos e
relatorios dentro de prazos regulares e precisos, 0s quais geram despesas para 0s municipios e
cuja inobservancia acarreta em sancdo para os entes inadimplentes. Os relatérios antes de
congtituirem um oObice a gestdo, sGo na verdade, instrumentos que podem fomentar um
conhecimento mais preciso sobre o potencial de arrecadacéo, gudando a identificar onde
residem os problemas e oportunidades a serem enfrentados pela Administracdo Plblica, além

de possibilitarem & sociedade o conhecimento de todo esforco empreendido por esta.

% A LRF determina que o projeto de LOA seja elaborado de forma compativel com o PPA, aL.DO e com as normas da L RF (art.59).
57 Alcance das metas daL.DO; limites e condigies para operages de crédito, Restos a Pagar; despesa e dividas aos limites
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Os gestores podem perceber a LRF como uma limitagdo ou uma oportunidade para
desenvolvimento de sua gestdo fiscal, dependendo da ética pela qual aavaliem. A confeccdo e
a publicacdo dos relatdrios acarretam em aumento de despesas e na necessidade de
contratacdo de pessoal apenas para preenché-los, bem como podem implicar em custos
politicos pela facilidade com que os adversarios e a prépria populacéo poderdo ter acesso as
contas do chefe do executivo. Contudo, estes mesmos relatérios sdo instrumentos para que 0s
gestores responsaveis e competentes precisem a arrecadacdo municipal e identifiqguem falhas,
desvios e oportunidades em sua gestéo tributaria; permitem aé mesmo, conferir se os
repasses intergovernamentais estdo corretos. Uma vez que tais documentos tém de ser

produzidos, um comportamento inteligente €, no minimo, utilizé-los.

Observamos, ao longo deste capitulo, as questBes que envolveram a promulgacéo da LRF, a
gual teve com objetivo incluir os GSN no plano de gjuste fiscal do governo federal, bem como
pregar e determinar a implementacdo de uma administracdo fiscal que preze o equilibrio
orcamentario permanente. Para tanto, impds um regramento cuja desobediéncia acarreta em
duras penas, tanto para o gestor municipal como para 0 proprio ente Para alcancar 0s
objetivos propostos, a LRF determinou a todos os entes que implementassem a instituicéo e
cobrancga dos tributos sob sua competéncia, de modo a reduzir a dependéncia financeira dos
GSN frente a Unido, na cobertura do seu or¢camento corrente, bem como diminuir a geracéo
de déficits e formagdo de divida, principalmente para os sucessores que recebiam (noticia-se

gue ainda recebem) o governo imerso em dividas.

Encerrada a parte tedrica deste trabalho, trataremos ro proximo capitulo do estudo do caso
Alagoinhas, objetivando analisar a gestdo fiscal, no que tange a estrutura e comportamento da

arrecadacdo das receitas desse municipio, no periodo ja submetido a LRF.



4. PREFEITURA MUNICIPAL DE ALAGOINHAS: ESTRUTURA E

COMPORTAMENTO DA ARRECADACAO NA ERA DA LRF

O municipio de Alagoinhas/BA, cuja denominacdo inspira-se nos mananciais aquiferos da
regido, surgiu, como muitos outros municipios a partir de um povoado erigido ao redor de
uma capela do século XVI. Sua organizagdo juridica, até 1816, foi a de povoado, em seguida
ganhou status de freguesia, mantida até 1852, ano em que, desmembrado de Inhambupe,
transformou-se em municipio. Sua configuragdo geogréfica foi redesenhada a partir da
construcdo, pela Francisco Railway Company, da estrada de ferro Salvador-Alagoinhas,
concluida em 1863 (BARROS, 1979 e ASSUNCAO, 1979)

Alagoinhas possui, atualmente, segundo dados do IBGE, uma populacdo superior a 138 mil
habitantes, o que faz dele 0 8° municipio da Bahia sob o critério populagéo, que se concentra,
em sua maioria, ha &ea urbana (85%)%. Em termos econdmicos, em 2004, segundo
informagfes no sitio de internet da Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da
Bahia (SEl) <www.sei.ba.gov.br>, Alagoinhas representou o 17° maior PIB do Estado
(824,40 milhdes), mas a0 comparamos a relacdo PIB/populacdo entre todos os municipios
baianos, identificamos que este municipio era apenas 0 35° PIB per capita da Bahia
(R$6.023,34/por hab)®.

No que se refere a arrecadacdo orcamentéria, identificamos quea PMA, ao longo dos ultimos
sAs anos, vem obtendo resultados expressivos, superiores ao crescimento da economia local
ou do crescimento da populagdo no municipio (cerca de 6 % no periodo). Destacamos, ainda,
gue os resultados obtidos pela PMA superam a média dos municipios da Regido Nordeste e
mesmo do Brasil, tanto no que se refere a taxa de crescimento médio, como, em alguns casos,
apropria arrecadacéo em termos absol utos.

Este capitulo apresentar4 os julgamentos emitidos pelo TCM/BA acerca das contas do

%8 Em 1970, dos 77.963 habitantes, 71,9% concentrava na drea urbana;.em 1980, dos 102.174 hab., 77,9%; estataxa aumentaem 1990 para
85,1% dos 116.740 habitantes residentes no municipio.

89 Segundo 0 TCM/BA em 2001 representava o 14° maior PIB do Estado, e 0 43° PIB per capitadaBahia.
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municipio e identificard as principais préticas voltadas para a eficiéncia fisca que
possibilitaram os resultados alcancados no periodo. Desse modo, procurouse responder a
pergunta: como a PMA, mesmo atendendo as regras e limites para endividamento
estabelecidos pela LRF, conseguiu aumentar suas receitas na gestdo 2001/2004 e exercicios
2005-20067 Para tanto, verificou-se como se deu o crescimento orcamentdrio e se o referido
desempenho pode ser atribuido a adocéo de determinadas praticas, por parte dos gestores

municipais, que teriam propiciado o alcance dos referidos resultados.

Como discutido ao longo deste trabalho, as determinagfes impostas pela LRF podem ser
vistas pelos gestores publicos como uma limitacdo ou uma oportunidade para a sua gestéo,
dependendo da ética pela qual buscam cumprir alei. Assim, durante a pesquisa, no intuito de
obtermos a percepcdo dos gestores de Alagoinhas quanto a LRF, fossem agentes politicos ou
técnicos do municipio, captamos suas posi¢oes em entrevistas individuais acerca da LRF, de
modo a conhecer como estes percebem e se relacionam com a LC n® 101/2000. Descrevemos

Seus aspectos positivos e negativos, bem como as implicagdes para a gestdo do municipio.

A técnica de entrevista adotada foi a semi-estruturada, na qual os entrevistados discorreram
acerca de sua compreensdo sobre 0s temas apontados, especialmente quanto aos aspectos
positivos e negativos da LRF; quanto as dificuldades encontradas na adogéo da norma; bem
como sobre pontos especificos da gestdo de acordo com a area de atuacéo de cada um. As
entrevistas foram armazenadas em meio digital, posteriormente transcritas na ntegra, cujos
principais pontos serdo destacados nesta e nas seguintes secbes, de acordo com sua

pertinéncia e adequacao.

Entre os agentes politicos, aém do Prefeito, foram entrevistados: 0 Vice Prefeito e Secretério
de Cultura; o Secretério de Fazenda, a Secret&ria de Administracdo; e a Chefe da
Controladoria Geral do Municipio. Todos estes sdo atores-chave no processo de
administracéo das financas de Alagoinhas, conforme a organizacdo administrativa instituida
pela LC n? 006/2003. Também foram ouvidos depoimentos dos seguintes técnicos municipais
em razéo de suas funcdes tangenciarem aspectos relevantes da arrecadacdo municipal: Diretor
de Administragdo Tributéria da SEFAZ/ALA; Auditora Fiscal de Tributos do municipio;
Diretora Administrativa, Financeira e Contébil do SAAE/ALA, Coordenador de Arrecadacéo
do SAAE/ALA, ex-gerente comercial do SAAE/ALA; e a Diretora Geral do SAAE/ALA.,.
Entrevistou-se, ainda, o Inspetor do Tribunal de Contas dos Municipios (82 |RCE/Alagoinhas)
e um Técnico de Controle Externo; bem como, foram resgatadas entrevistas realizadas por
Cruz Neto (2005) e Ricci (2006) com conselheiros do OP e servidores da PMA, acerca da
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adocdo do Orcamento Participativo de Alagoinhas, durante os momentos iniciais do férum de

participagao popular™.

4.1. DECISOES DO TCM/BA SOBRE AS CONTAS DA PMA/BA

Nesta secéo, apresentamos as decisdes emitidas pelo Tribunal de Contas dos Municipios da
Bahia (TCM/BA), dando énfase a arrecadacdo de receitas, mas sem descartar os demais

pontos relevantes apontados pelo Tribunal sobre as contas de Alagoinhas.

No intuito de aferir se o municipio de AlagoinhasBA vém cumprindo a LRF, foram
levantados e analisados os pareceres emitidos pelo TCM/BA, acerca das contas desse
municipio. Os pareceres relativos as contas dos municipios baianos estdo disponivels, em
meio fisico, no proprio Tribunal, bem como no sitio de Internet <www.tcm.ba.gov.br>
(pareceres a partir de 1991 até 2005), local onde levantamos todos os pareceres emitidos entre
1997 e 2005.

Apesar do corte temporal deste trabalho se limitar aos anos de 2001 a 2006 (gestdo Ramos), 0
levantamento e a andlise dos pareceres emitidos pelo TCM/BA foram estendidos a gestdo

Fiscina (1997/2000), no intuito de se identificar problemas herdados dessa gestéo.

A andlise dos pareceres foi precedida de entrevista a Ramon Luis Oliveira Pinto, Inspetor da
82 Inspetoria Regiona de Controle Externo (RCE), representacdo do TCM/BA sediada em
Alagoinhas/BA e responsavel pelo atendimento aos municipios da regido. Segundo o inspetor
no que se refere a andlise efetuada pelo Tribunal acerca do cumprimento das regras impostas
pela LRF a0 municipio de Alagoinhas. “os dados sdo informados eletronicamente e sdo
diretamente conferidos na sede do TCM, em Salvador”, por meio do sistema LRFNET que
permite a0 TCM/BA consulta on-line aos dados do municipio. No que tange ao Ultimo ano
com contas julgadas (2005), o inspetor destacou que apenas 05 municipios do Estado da
Bahia obtiveram parecer sem ressalva naguele exercicio. Quanto aos pareceres com ressalvas,
Pinto apontou que este parecer indica que ndo foram atendidas 100% das determinacoes

legais, mas sem chegar a comprometer as contas do ente.

A Constituicdo do Estado da Bahia determina que a prestacdo de contas do Poder Executivo

"0 Prefeito: Joseildo Ribeiro Ramos; Vice-Prefeito: Pedro Marcelino Pinto Neto; Secretério de Fazenda: Milton Secondino Nascimento;
Secretéria de Administragdo: Maria Nataice Lourenco da Silva; Ex-Controladora Geral do Municipio: Maria do Carmo Santos; Diretor de
Administracgo Tributéria da SEFAZ/ALA: Jean Ander Martins Santos Silva; Auditora Fiscal de Tributos do Municipio: Carine Jansen
BatistaNeves; Diretora Administrativa, Financeira e Contébil do SAAE/ALA Alcimara Souza de Menezes; Coordenador de Arrecadacdo do
SAAE/ALA; Ex-Gerente Comercial do SAAE/ALA: Manoel Messias Oliveira; Diretora Geral do SAAE/ALA: Maria das Gragas de Castro
Reis; Inspetor do Tribunal de Contas dos Municipios 82 IRCE/Alagoinhas: Ramon Luis Oliveira Pinto. O Técnico de Controle Externo
solicitou ndo ser identificado.
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Municipal deve ser encaminhada a Camara Municipal “para cumprimento do prazo de
disponibilidade publica’. Concluido esse prazo, aCémara deve remeter ao TCM para andlise.
Com base nesse exame, é emitida a opinido do TCM, por meio de Parecer révio. Apoés a
emissdo do parecer, 0 TCM/BA encaminha o processo para a Camara Municipal, que devera

proceder seu julgamento (Parecer prévio TCM/BA r? 717/05).

O TCM/BA™ julgou entre 1998 e 2001 as contas referentes a0 mandato 1997-2000 (gestéo
Fiscina). Nos trés primeiros anos, 0 TCM/BA entendeu que as contas foram regulares, porém
emitiu ressalvas referentes aos exercicios 1997, 1998 e 1999. Essas ressalvas apontam para a
necessidade do aperfeicoamento das acdes de controle interno no municipio; a necessidade de
obediéncia aos procedimentos licitatérios previstos na Lei Federal n® 8.666/93; aos
procedimentos determinados na Lel n® 4.320/64, bem como as proprias Resolugdes do TCM.
O TCM/BA recomendou, ainda, a busca por um adequado planejamento e controle de modo a
evitar os déficits encontrados em alguns daqueles anos. Por desobediéncia as normas legais,
as inconformidades acarretaram na imposicdo de multas, nos anos de 98 e 99, aos gestores
municipais (Pareceres prévios n® 783/98, 705/99, 779/00).

A andlise do Tribunal sobre a execucdo orcamentéria, a gestéo financeira, operaciona e
patrimonial das contas do municipio encontrou irregularidades nas contas de 2001. Mesmo a
82 IRCE, tendo notificado o Gestor, ao longo do exercicio, “das irregul aridades cometidas, de
modo a proporcionar ao responsavel a oportunidade de prestar esclarecimentos em derredor
dessas pendéncias [...] as manifestacdo do Gestor ndo obtiveram justificativas suficientes no
sentido de descaracterizé-las integramente”. A inobservancia de todas as adverténcias
prestadas pelo TCM/BA, nos anos anteriores, culminaram com a rejei¢do das contas do ano
de 2000, especialmente devido: a0 descumprimento das normas referentes a execucéo
orcamentdria previstas na Lei Federa n® 4.320/64, das Resolugdes e Instrucdes do TCM/BA e
da Lei Federal n? 8.666/93, por auséncia de licitagdes e licitagdes irregulares; a manutengio
de saldos negativos, em diversas contas bancérias, durante alguns meses; a desobediéncia de
aplicar o percentual minimo de 25% dos recursos, exigido pelo artigo 212 da CF/88; bem
como desobediéncia ao percentual de destinagdo do minimo de 60% dos recursos vinculados
a0 FUNDEF™; a contratacdo de pessoal sem concurso; a cobranca insuficiente da Divida
Ativa (no valor de R$ 10.055,88, representando 0,1% desta); a ndo observancia das regras do
artigo 14 da LRF; pela desobediéncia ao artigo 42 da LRF (vez que contraiu despesa nos

" Conforme a Constituicdo do Estado da Bahia (art.91), o TCM/BA ¢é 6rgdo vinculado ao Poder Legislativo, dotado de autonomia
administrativa e de independéncia funcional, cujafunggo é auxiliar o controle externo a cargo das Camaras Municipais.
"2 Estabelecido no artigo 7° daLei Federal n29.424/96.
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ultimos 08 meses do mandato, sem suficiente disponibilidade de caixa para cobri-1a®), &
finAlmente, devido a inexisténciaou ao ndo funcionamento do sistema de controle interno
(Parecer prévio n? 786/01).

A partir da leitura de todos os pareceres referentes ao periodo acima apontado (gestéo
Fiscina), observa-se que aregeicdo das contas pelo TCM/BA poderia ter sido evitada vez que
resultaram da ndo observancia de procedimentos sstematicamente alertados pelo Tribunal.
Entre outros problemas, a gestdo Fiscina deixou como heranca para 0 seu sucessor dividas a
serem honradas sem o correspondente recurso, bem como a obrigagdo de restituicdo de

recursos do FUNDEF indevidamente utilizados.

A partir de 2002 até 2006, o TCM/BA julgou as contas do Prefeito referentes aos anos de
2001 a 2005 (gestdo Ramos). O Secretério de Fazenda do Municipio destaca que as prestacfes
de conta junto ao Tribunal de Contas dos Municipios sempre foram aprovadas, “[...] nés
tivemos sempre nossas contas aprovadas, com alguns questionamentos no que se refere a
algumas questbes que eu considero por menores, [...] sem muita relevancia’. Efetivamente, o
Tribunal, desde 2002, tem opinado pela aprovacdo s contas porque regulares, porém,

apontando ressalvas que passamos a destacar’.

No Parecer Prévio n? 850/02, o TCM/BA expressou que as contas do exercicio de 2001
“revelaram uma previsdo orcamentéria elaborada com critéio’, uma vez que, segundo o
Tribunal, a receita arrecadada (R$ 37.109.751,84) correspondera a 99,4% da orgada,
obedecendo ainda o disposto no artigo 11 da LRF, na medida em que arrecadou o equivalente
a 98,5% da receita tributéria prevista no orcamento (R$ 2.630.000,00). Contudo, o TCM
ressaltou como aspecto negativo o déficit orcament&rio na ordem de R$ 1.221.393,55;
desrespeito em 3,1% do limite com gasto de pessoal; ocorréncias de empenho; liquidacdo e
pagamento irregular de despesa; deficiéncias formais e auséncia de realizacdo de alguns
procedimentos licitatérios;, ocorréncias de auséncia de contabilizacdo de receita e de
contabilizag&o incorreta de receita; ocorréncias de deficiéncias na formalizagdo contratual e; a
inexpressividade da execucdo da Divida Ativa, pois naquele exercicio cobrouse 1,1% do
saldo existente em 31/12/2000 (R$7.506.164,41), aconselhando aos gestores municipais a

"3 “De acordo com os registros apresentados, a disponibilidade de caixa - Ativo Financeiro (R$269.467,55) - da Prefeitura Municipal de
Alagoinhas € insuficiente para honrar os compromissos assumidos, em face do valor do Passivo Financeiro (R$ 2.703.529,24, composto de
Restos a Pagar de 2000 — R$ 142.899,81, Diversos Depdsitos— R$ 2.394.996,89 e Déhito de Tesouraria— R$ 165.632,54)" (Parecer 786/01).
* Ainda que as contas dos exercicios financeiros de 2001, 2002, 2003, 2004 e 2005 da PMA tenham sido aprovadas pel os Pareceres Prévios
n® 850/02, 827/03, 489/04, 717/05 e 076/06, as ressalvas levantadas foram suficientes para aplicagdo de multa nos valores de R$ 2.000,00,
R$ 3.500,00 e R$ 1.500,00, R$ 1.000,00 e R$ 3.000,00, respectivamente.
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implementar medidas para reaver os créditos do municipio™.

O Parecer Prévio n? 827/03 apontou, quanto ao exercicio de 2002, a obediéncia aos limites de
destinacéo de recursos e limites com gastos de pessoal; emissao dos relatorios previstos pela
LRF; arrecadacdo orcamentéria de R$ 49.598.226,22, superior em 3,85% a prevista, das quais
R$ 12.753.790,71 referiam-se a receitas proprias, representando um incremento da ordem de
135,79% frente o exercicio de 2002, tendo, ainda, realizado um superdvit orcamentério de R$
1.871.573,98. Contudo, identificouse que a cobranca da Divida Ativa no vaor de R$
261.050,14 ainda teriasido insuficiente, vez que representou 2,70% do seu saldo (em 2001), o
gue seria agravado pelo cancelamento de Divida Tributaria na ordem de R$ 1.309.752,06 e da
Divida N&o Tributéria no montante de R$ 810.121,11. Quanto ao controle interno, o TCM

apontou que as municipalidades, em geral, ndo d&o a devida importéncia a ingtituicdo de
orgaos de controle interno. Nesse sentido, destacam que, mesmo com a existéncia de uma
estrutura de controle interno em Alagoinhas, a emissdo de relatorios por parte dessa estrutura
ndo atendeu a todos dispositivos constitucionais em razdo da forma sintética de sua
apresentacdo. Como resultado dos aspectos da gest&o que desobedeceram a previséo legal, o
TCM/BA destacou: a contratacdo de pessoal sem concurso publico™; ndo devolugdo do

montante de R$ 1.750.469,26, referentes aos exercicios de 1999, 2000 e 2001; recursos do
FUNDEF indevidamente gastos pela gestdo anterior; pagamento de 13° salario ao Prefeito e
Secretérios Municipais, ndo previsto ou autorizado na Lei n® 1353/00; reincidéncia na pouca
cobranca da Divida Ativa; ndo pagamento de multas imputadas a0 gestor destas contas e,

controle interno deficiente.

Quanto ao exercicio de 2003, o Parecer Prévio n? 489/04 observou que foram obedecidos os
limites de destinacdo de recursos e limites com gastos de pessoal, bem como emisséo dos
relatérios previstos pela LRF, além de regularizacéo da pendéncia na restituicéo do FUNDEF.
Apontouy, ainda, que a Receita Tributéria, principal fonte de receita propria do municipio,
apresentou excesso de arrecadagcdo de 4,72%, totalizando R$ 4.755.721,21. No exercicio
financeiro de 2003, o municipio arrecadou R$ 55.741.506,55 e executou uma Despesa de R$

S O TCM/BA apontou que 0 gestor, em sua defesa apresentou os problemas herdados da gestéo anterior, a exemplo: “a desativagéo da
Divisdo de Divida Ativa e a auséncia do registro de pagamento dos débitos de muitos contribuintes no exercicio de 2000, fato que deu ensegjo
a situagdo de a Divida Ativaregistrada ser muito superior a Divida Ativared. Alega, ainda, o Gestor, que no presente exercicio (2002),
ajuizou diversas agdes de execugdo fiscal que correspondem a 20% do saldo da referida divida’.

5 “O Gestor alega que nd poderia redlizar o concurso plblico sem uma restruturagdo administrativa que envolvesse um diagnéstico
organizacional, definicdo de um novo modelo de gestéo, elaboragdo dos estatutos do servidor e do magistério municipa e dos respectivos
planos de cargos e saérios. Para tanto, segundo ele, foi contratada uma empresa epecializada para a consecugdo desses objetivos, que dada a
complexidade e dimensdo da Prefeitura ainda ndo foi concluido, e sob 0 seu entendimento ‘a conclusdo do necess&rio processo de
reestruturagdo administrativa em curso constitui necessidade temporéria de excepcional interesse publico, de quetrata o inciso IX do art. 37
daCF"” (PARECER PREVION2827/03 TCM/BA). A Secretéria de Administragao, ao ser entrevistada durante a pesquisa, apontou sobre o
assunto que, na gestdo 2001/2004, um dos problemas existentes foi a contratagdo de pessoal, pois, segundo agestora aPrefeituranoinicio
do governo teve um nimero muito ato de contratagBes sem concurso, porque a maquina quase nd funcionava. Indicou que, apés
promulgacao do estatuto do servidor plblico do plano de cargos e salérios em 2003, realizouse concurso em maio de 2004.
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56.864.088,08, apresentando um Déficit Orcamentario de execucdo de R$ 1.122.581,53.

Aindaassim, conforme o TCM/BA:

Da andlise da execucdo orcamentédria foi constatado que o orgamento municipal
mostrou-se compativel com a capacidade de arrecadagdo do Municipio, tendo em
vista que, a receita auferida correspondeu a 114,33% da orcada de R$ 48.753.590,00
e que a despesa executada atingiu 99,95% da autorizada de R$ 56.890.317,58, o que
evidencia a adog&o de critérios técnicos ou pardmetros mais definidos no tocante a
sua elaborag@o, em obediéncia & normas constitucionais regedoras da matéria,
essenciamente as dispostas na Lei Federal n2 4.320/64 e na Lei Complementar n®
101/00 (grifos nossos).

O TCM/BA entendeu que, mesmo o aumento da cobranca da Divida Ativa para R$
497.790,61, 4,6% do saldo anterior, foi insuficiente”. Ainda ssgundo o TCM/BA, o PPA
2002-2005 n&o cumpriu todas as determinagdes constitucionais quando da sua elaboragéo; o
Municipio contabilizou incorretamente algumas receitas; bem como apresentou divergéncias
entre 0 somatorio dos processos de pagamento e 0 montante registrado nos Demonstrativos de
despesa (outubro). Foram detectados, ainda, “1 caso de empenho, casos de liquidacéo e de
pagamentos irregulares da despesa; 1 caso de auséncia de manifestacdo juridica sobre minutas
de Editais e Contratos; 1 caso de auséncia de licitagdo” e; contratacdo de servidores sem a
realizacdo de concurso publico. Por fim, o TCM identificou que, apesar de emitidos os
relatorios exigidos em Lei, bem como publicados, 0 RREO apresentou atraso no cumprimento
dos prazos estabelecidos™.

Na andlise do ultimo ano da 12 gestdo do Prefeito Joseildo Ribeiro Ramos, o TCM/BA
identificoy, no Parecer prévio n? 715/05, que a Receita Arrecadada atingiu 107,19% do valor
inicialmente previsto. Assim, apontou que, conforme disposicdes da Lei Federal n® 4.320/64 e
da LRF, “o Orcamento mostrouse compativel com a capacidade de arrecadacéo do
Municipio, 0 gue evidencia a adocdo de critérios técnicos ou parametros mais definidos no
tocante a sua elaboracdo, em obediéncia as normas constitucionais regedoras da matéria’.
Quanto a execucdo orcamentaria, o Tribunal registrou que a PMA acangou Superavit
Orcamentério de R$ 1.879.838,79. Também foi verificado que a divida foi mantida abaixo do
limite permitido pela LRF, bem como foram obedecidos os percentuais de encargo com
receitas para educacéo, salde, FUNDEF, repasses para o Legislativo, limites com gasto de
pessoal, pagamento de subsidios ao Prefeito e Vice- Prefeito, e emissdo e publicacdo dos

relatérios previstos em lel (conforme as regras para publicidade). Como aspecto negativo, o

7O TCM dertou ao Municipio que “a baixa cobranca da Divida Ativa Tributéria demonstra ter havido falta de empenho do Gestor”,
destacando que, nos termos da Lei n® 8.429/92, “o descaso e a negligéncia na arrecadagdo de tributos caracterizam-se como ato de
improbidade administratival...]. Diremos, além disso que, de acordo com o artigo 11, da Lei Complementar n® 101/00, constituem requisitos
essenciais da responsabilidade na gest&o a instituicao, previsio e efetiva arrecadago de todos os tributos da competéncia constitucional do
ente da federagéo”.

"8 Pelo erros e falhas identificados, 0 TCM/BA impds multade R$ 1.500,00 (hum mil e quinhentos reais).
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TCM indicou que a Divida Ativa Tributé&ria teve uma cobranca de R$ 529.725,29,
correspondente a 4,06% do seu saldo, e inscricdo do vaor de R$ 2.199.612,63, resultando no
fina do exercicio num saldo de R$ 14.701.552,60. A execugdo da Divida Ativa ainda foi
considerada pelo TCM como insuficiente. O Tribunal, também, indicou que foram
encontradas impropriedades na formulacdo do PPA 2002-2005, sendo informado pela PMA
que foram realizadas as modificagfes necessarias no procedimento, em obediénciaa norma, ja
para o PPA do quadriénio 2006/2009%.

As Ultimas contas que tiveram a apreciagdo do TCM foram as de 2005, nas quais 0 TCM
identificouy, mediante emissdo do Parecer Prévio n? 076/06, que a divida foi mantida abaixo
do limite permitido pela LRF; foram obedecidos os percentuais de encargo com receitas para
educacdo, salde, FUNDEF e repasses para o Legidativo, bem como os limites com gasto de
pessoal; os relatérios previstos em lel foram emitidos e publicados, obedecidas as regras de
publicidade, sendo reconhecido, pela primeira vez, a total propriedade dos relatérios emitidos
pela Controladoria do Municipio. Foi apontado, ainda, que a arrecadacdo atingiu R$
83.744.391,94, ultrapassando em 11,00% a sua previsdo, sendo “R$ 21.821.625,79 de receitas
proprias, ultrapassando em 10,36% a sua previsdo, de R$ 19.772.581,00. A despesa realizada
alcancou o quantitativo de R$ 80.666.192,68, resultando em superdvit de R$ 3.078.199,26".

Entretanto o TCM identificou a inobservancia dos preceitos da Lei n? 4.320/64, face:

[...] ocometimento de 27 irregularidades no empenho e 32 irregularidades na
liquidagdo; desatencdo ao contido na Resolugdo TCM n2 956/05, que trata da
obrigatoriedade da emissdo de nota fiscal por meio eletrénico nas operagbes com
mercadorias destinadas a 6rgaos ou entidades da Administragdo Pdblica Municipal
direta ou indireta; ndo realizacdo do obrigatério procedimento licitatério na
contratacdo da empresa 4 Producles Artisticas Ltda., para a apresentacdo de shows
musicais de diversos artistas, em transgressdo ao preceituado na Lei Federal r?
8.666/93, pelo que se determina a CCE a lavratura do competente termo de
ocorréncia, no sentido da adequada apurac&o dairregul aridade.

Segundo o TCM/BA, no exercicio financeiro analisado, a cobranca da Divida Ativa Tributaria
atingiu o vaor de R$ 533.709,95, representando 3,63% do saldo remanescente de 2004, de
R$14.701.552,60, sendo inscrita, em 2005, mais R$ 1.552.779,81, o que resultou em saldo de
R$ 15.720.622,46. Parao TCM 0 municipio permaneceu omisso na cobranga de seus créditos,

0 gue pode caracterizar rentncia de receitas conforme a LRF.

Ainda gque o foco deste trabalho sgja a arrecadacdo das receitas, em funcéo da relevancia
guanto a regularidade das contas apresentadas, ndo pudemos deixar de apresentar as criticas
do TCM/BA acerca dos procedimentos orcamentérios realizados pelos gestores da PMA. As

9 O gestor municipal recebeu multa do Tribunal em razdo das irregularidades consignadas no Relatdrio Anual; baixa cobranca da Divida
Ativa Tributéria; desobediéncia a prazos previstos na Resolugdo TCM n? 790/03 e irregularidade referentea Resolugdio TCM n® 222/92 .



121

decisdes do TCM/BA indicam que os gestores de Alagoinhas ainda tém muito a redlizar, e
gue a gestdo analisada ndo alcangou a total adequacdo as normas legais. Contudo, a andlise
dos pareceres do TCM/BA nos leva a perceber que houve uma evolucdo no que tange a
obediéncia as referidas normas e ao desenvolvimento de instrumentos de planejamento,

controle e execucao orcamentaria.

Segundo o TCM/BA, 1o que se refere a arrecadacao das receitas préprias, em consonancia
com o que determina o artigo 11 da LRF, a PMA tem apresentado resultados satisfatorios
guanto ao plangjamento, controle e arrecadacdo de receitas, inclusive com obtencdo de
sucessivos excessos de arrecadacdo. A Unica questdo que ainda tem sido alvo de aerta pelo

Tribunal € a execucdo da Divida Ativa

Sobre esta questdo, o Prefeito Ramos explicou que os problemas para a execucéo da Divida
Ativa decorrem de “uma sorte de dificuldades, desde o judici&rio e as suas enormes
dificuldades operacionais e a propria forma como é construido esses cadastros em tudo quanto
€ municipio brasileiro”. Ramos destaca que 0s problemas para realizacéo dos valores inscritos

em Divida Ativa ndo sdo exclusivos da PMA:

[...] se vocé observar arelagdo da execucdo da divida em relagdo ao seu estoque em
qualquer municipio é uma coisa desastrosa, 0 que é que é preciso fazer? E preciso
gue a gente estabel eca definitivamente um caminho para que o pais encontre aforma
mais adequada de tratar essa questdo da Divida Ativa nos trés niveis, federal,

estadual e municipal, porque, por exemplo, nés estamos lutando e estamos no limite
e temos sido até certo ponto exitosos nas nossas iniciativas, mas é muito dificil dar
respostas. Se vocé comparar municipio a municipio, dependendo da veracidade dos
dados que aparecem nos relatérios, ou seja, de cadastro e de execucéo da prépria
divida, entdo ai vocé vai ver que Alagoinhas esta num patamar razoavel.

Nesse sentido, o Diretor de Administracdo Tributaria explica que, quanto aos créditos da

Divida Ativa, o problema para a sua execucao nao é unicamente dos municipios:

[...] existe uma dificuldade nacional de sua arrecadagdo, inclusive da Unido. O TCM
tem batido muito nessa questdo para 0s municipios, mas na minha opini&o, muitos
municipios tem um percentual de arrecadagdo de Divida Ativa maior do que das
outras esferas estaduais e federal. Hoje ja é dificil arrecadar do exercicio, e da
Divida Ativa ainda é pior, porque o d¢daddo se endivida duas vezes, porque ndo
pode pagar o exercicio e o passado, se ndo houver nenhum mecanismo para facilitar
a vida do contribuinte ele vai deixar para pagar judicialmente, que implica em
demora e custos. Como tem que cobrar, 0 municipio tem que criar meios para
arrecadar a Divida Ativa, mas a dificuldade maior a gente sabe que é o peso dacarga
tributaria sobre o contribuinte, entéo ele acaba vendo qual é o tributo que se tem
mais chance de se postergar o pagamento € infelizmente, um dos mais féaceis de
fazer isso sd0 0s municipais porgue ndo incide diretamente, como 0 ICMS.

O Prefeito admite que sua gestdo ainda ndo atingiu o nivel ideal, mas reconhece que houve

avangos:

Eu acho que agente esta avancando, mas estamos muito distante do que poderia ser
o municipio de Alagoinhas [...] ainda ha muito que avancar, sabemos que podemos
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mel horar, eu acho que a gente est4 chegando no limite. Existe uma sobrecarga muito
grande das responsabilidades em cada setor da prefeitura, vocé pode verificar in
loco, mas, eu ainda acho que ha muito a fazer, eu acho que agente caminhou, foi
significativo o avango, mas ha muito a fazer.

Ainda no que se refere as receitas advindas da Divida Ativa, 0 Secretario de Fazenda Milton
Secondino Nascimento revela que a SEFAZ/ALA procurou incrementar e estruturar sua
cobranca, tanto em seu ambiente fisico como na capacitacdo de servidores, possibilitando com
isso a inscricdo em Divida e a execucdo desta. O Secreté&rio afirmou que, apesar da SEFAZ
edtar inscrevendo os débitos ndo pagos em Divida Ativa, a Procuradoria ainda esta
caminhando para aumentar a quantidade de execucdes. Secondino Nascimento acrescentou

gue estas receitas ja estéo sendo alvo de um programa de recuperacao fiscal.

Dentre todas as consideracOes emitidas pelo TCM/BA, devemos apontar que as assertivas
guanto a baixa execucdo da Divida Ativa devem receber algumas ponderagdes. Um dos
técnicos de controle externo do TCM/BA (82 IRCE) que solicitou ndo ser identificado,
ressaltou que aquela representacdo do TCM/BA vem tendo um bom relacionamento com a
Administracdo municipal. No seu entendimento, a arrecadacdo do municipio vem tendo
incrementos sucessivos ao longo dos anos, com crescimento da arrecadacdo propria do
municipio, a qual é realizada de modo objetivo. No que tange a questdo da Divida Ativa,
apesar do Tribunal considerar que esta poderia ser maior, na sua opinido, ela vem sendo
efetivamente arrecadada.

Dessa forma, podemos observar, conforme tabela abaixo, que enquanto no exercicio de 2000
(gestéo Fiscina) a execucdo da Divida Ativa correspondia a 0,1% do seu saldo, atingindo uma
insignificante quantia de apenas 10 mil reais, a partir de 2001, ndo s6 houve um crescimento
continuo da arrecadacdo advinda dos créditos inscritos em Divida Ativa, como da prépria
inscricao.

O aumento de inscricdo em Divida Ativa, normamente, € conseqiiéncia da inadimpléncia,
porém no caso em tela, conforme informagdes do Secretario de Fazenda, esta tem diminuido
em termos relativos, ou sgja, temse aumento na base de contribuintes, cuja taxa de

adimplemento supera o crescimento da taxa de inadimplemento.

TABELA 8- EVOLUGAO DO SALDO E EXECUGAO DA DiVIDA ATIVA 2000/2006

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Sddo 6.283.554,74 7.506.164,41 | 9.651.942,34 | 10.813.770,96 | 13.031.665,26 | 14.701.552,60 | 15.720.622,46 *
Inscrico * 1.177.850,21 | 2.135.722,05| 2.732.630,76 | 2.860.073,54 | 2.199.612,63 | 1.552.779,81 *
Execugdo | 44.759,46 | 10.055,88 80.928,40 261.050,14 497.790,61 529.725,29 533.709,95 | 1.030.258,03
% execucan * 0,13% 1,10% 2,70% 4,60% 4,06% 3,63% 6,55%
Fonte: STN/FINBRA; RGF e RREO de Alagoinhas (2001, 2002, 2003, 2004, 2005 e 2006) * valores indisponiveis.

Ainda que o Tribunal entenda que o percentual arrecadado pela execugdo seja baixo, seu valor
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em termos absolutos cresce a cada exercicio desde 2001, culminando em 2006 com uma
arrecadacd de pouco mais de 1 (hum) milhdo de reais, equivaente a 50% de toda
arrecadacdo tributéria de 2000, o que corresponde a 10.000% do valor arrecadado no referido
ano. Salientamos que a realizac&o desses valores ndo ocorre N0 Mesmo momento em que se
inicia a acéo de Execucdo Fiscal, mas apenas apds o término do referido processo, ou sgja, as
acOes iniciadas tendem a ter seus resultados demonstrados apenas nos exercicios seguintes.
Nesse sentido, 0 Secretério de Fazenda considerou que “em 2001 nds instituimos o setor de
Divida Ativa que ndo existia”, e destacou que, a partir da criagcdo desse setor e com a previsao
da cobranca no Codigo Tributario, passou a existir uma evolucdo bastante significativa.

Assim, continuou explicando que:

Quando chegamos, a cobranga da Divida Ativa chegava a 10 mil reais ano. Hoje esta
em 700 mil/ano. Ainda é pouco, temos uma média de inscrigdo anual de 2 milhdes
[...]- Agora estamos nos concentrado no processo de cobranca [..] estamos
implementado, através de lei, um programa de recuperacdo de crédito que vamos
comecar a colocar em pratica ainda esse més, desonerando so contribuintes de IPTU
e ISSON, possibilitando o pagamento com redugdo de multa e juros de mora, assim
como a remissao de valores até 50 reais, por ser inconveniente a cobranga, tratando-
sedevalor irrisdrio e o custo da cobranga, incluido custas, ser bem maior.

Ademais, entendemos que a imposicdo da LRF (artigo 11) para cobranca dos tributos ndo
determina que, em estes ndo sendo pagos, sejam imediatamente executados, pois, em verdade,
a obrigacao do municipio para que ndo haja renuncia de receita é inscrever o débito dentro do
prazo decadencial de 5 (cinco) anos e iniciar as respectivas agbes executorias dentro do
subsequiente prazo prescriciona de até 5 (cinco) anos (prazos dispostos no Codigo Tributério

Brasileiro), para que ndo se perca o direito de cobrar os referidos valores.

Destacamos que a inscricdo na Divida Ativa do municipio, daqueles contribuintes que
deixavam de adimplir com suas obrigacOes tributérias®, ndo sO possibilita a execucéo de
valores sonegados ou inadimplidos pelos contribuintes, como da os primeiros passos para
incentivar o contribuinte a adimplir sua obrigagdo voluntariamente, pois, estes ficam
advertidos que, caso ndo o facam voluntariamente, serdo instados pelo poder publico a pagar

o tributo somado aos encargos decorridos da mora.

8 A Divida Ativa é condituida de “tributos, multas de qualquer natureza, foros, laudémios, aluguéis, alcances dos responsaveis, reposicdes
oriundas de contratos administrativos, consistentes em quantia fixa e determinada, depois de decorridos os prazos de pagamento, ou
decididos os processos fiscais administrativos ou judiciais’ (CTM/ALA, art. 204,). A divida “serd inscrita apds o vencimento do prazo de
pagamento do crédito tributério, na forma estabel ecida em ato administrativo” (CTM/ALA, art. 206,).
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4.2. INSTRUMENTOS E PRATICAS PARA A EFICIENCIA FISCAL NA
ARRECADACAO DAS RECEITAS DA PMA/BA

Visto a posicdo formal do TCM/BA sobre as contas municipais consubstanciada nos
pareceres emitidos, discutiremos, nesta secdo, quais foram as agdes tomadas nos planos
politico e técnico, pelos gestores da PMA para obter os resultados fiscais. Para tanto,
subdividimos a secd0 nos seguintes topicos. organizagdo administrativa da PMA/BA; a
integracéo da legislacdo do municipio de Alagoinhas/BA a LRF; a percepcao dos gestores de
Alagoinhas sobre a LRF; plangamento, controle e os investimentos em instrumentos de
gestéo na SEFAZ/ALA e; relacdo da Secretaria de Fazenda de Alagoinhas com os cidadaos.

4.2.1. A organizacdo administrativada PMA/BA: arelacdo Executivo X Legidativo e
aAdministragéo Fiscal

O poder conferido pela CF/88 aos municipios para se auto-organizarem, foi o passo
fundamental para a conquista da autonomia municipal, bem como constitui uma das
caracteristicas que torna a Federacdo brasileira impar entre as demais. A organizacéo
administrativa do municipio constitui um dos pilares para que a administracdo seja eficiente,

razéo pela qual passamos a descrever como 0 municipio estudado esta estruturado.

Devemos reconhecer que, apesar da gestdo de qualquer municipio ser intrinsecamente ligada a
funcdo executiva, esta ndo prescinde da funcdo legidativa. Em Alagoinhas, as eleicOes de
2000 para 0 Executivo e o legidativo municipal tiveram resultados diferentes, visto que cada
um dos poderes passou a ser comandado por partidos de orientagdo politica distinta. No plano
estadual, o partido do Prefeito fez oposicdo politica ao governador durante todo 0 mandato, no

plano federal elegera o Presidente da Republica.

Apesar da divergéncia politica entre o Poder Executivo e a maioria do Legidativo, esse
periodo ficou marcado pelo crescimento do orcamento municipal e pela aprovacdo de
importantes lels, que constituiram ndo sO marcos legidativos, como instrumentos, para

aumentar a eficiéncia da gestdo fiscal das receitas municipais.

No que tange a relacdo com a Camarade Vereadores, a Secretaria de Administragdo aponta
gue esta ja foi mais complicada, mas que, a partir do segundo mandato, essa relacéo tem se
desenvolvido em um clima de maior harmonia. Segundo a gestora, mesmo que ainda haja
divergéncias, hoje tem sido mais facil chegar ao consenso. Quanto a essas dificuldades, o

Prefeito Ramos considera que:
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Nunca governamos com maioria efetivamente. Por poucos periodos, a gente teve
uma maioria muito instavel, porque a nossa relacéo € uma relagdo efetivamente
republicana e néo balizada por posturas clientelistas, onde certas trocas e beneficios
se estabelecem entre 0 Executivo e o Poder Legidlativo. N&o fazemos isso. Entéo,
foi dificil essa convivéncia, tém sido, mas 0 nosso bastido é na realidade o campo da
democracia direta, tudo 0 que a gente manda para o Poder Legidativo reflete o
interesse da populagdo. Entdo, a populagdo vai até a Cémara para ver como o
vereador esta votando. Entdo, sO para vocé ter uma idéia dos 86 projetos que
mandamos para a Camara no 1° mandato, tivemos a aprovacgdo de 84, apenas dois
nds ndo tivemos éxito; isso € bom para a democracia, isso nos da mais experiéncia
para lidar com as adversidades e ndo sO isso, nés temos praticamente toda a midia
contra esse projeto de governo porque houve umainversao de valores. Entdo, de fato
as familias mais bem aguinhoadas, os abastados daqui mandavam e desmandavam
na cidade, em detrimento dos interesses de maior parte da populagdo. Entdo, houve a
inversdo efetiva dessa légica, entdo, isso tira do centro das atencfes alguns setores
conservadores tradicionais e como a midia principamente aqui na Bahia, esta
visceralmente ligada ao campo conservador que ja domina a mais de quatro décadas
este Estado, na base do coronelato, ela ainda hoje reflete uma intolerancia muito
grande com um governo democrético popular.

Assim, Ramos entende que gracas a participacdo popular junto a Camara, naqueles Projetos
de Lel que sfo do interesse das respectivas comunidades, as adversidades e as divergéncias

politico- partidérias acabam sendo minoradas em beneficio do municipio e seus cidadéos.

Entendemos que durante o mandato 2001/2004, em que a Camara de Vereadores e a
Prefeitura Municipa polarizaram o poder politico, destacam-se como marcos legais para a
gestéo fisca municipal, entre as demais normas. a promulgacdo do Codigo Tributério do
Municipio (CTM/ALA), areforma administrativa de 2003 e a promulgacéo da Lei Organica
do Municipio®* (LOM/ALA).

Como visto, 0 Governo de Alagoinhas, como em qualquer outro municipio brasileiro, é
exercido pela Prefeitura em sua funcdo executiva, e pela Camara Municipal, na funcéo
legidativa (LOM/ALA, at. 61). A funcdo executiva tem como seu representante maximo o
Prefeito do municipio, cujas competéncias foram previstas no artigo 66 da Lei Organica. Nos
termos da Lei, o Prefeito de Alagoinhas € diretamente assessorado pelos seus Secretérios
Municipais, o Controlador Geral e pelo Chefe da Procuradoria, cabendo ao Prefeito
determinar as atribuicbes, competéncias, deveres e responsabilidades destes, mediante
emissdo de ato administrativo proprio (LOM/ALA, art.67 e 69).

A organizacéo da Administragdo Publica do Poder Executivo Municipa (vigente durante a
realizagdo deste trabalho) foi estabelecida antes da vigente Lei Orgéanica (2004), por meio da
Lei Complementar n?® 006/2003 (LC n? 006/2003), que dispde sobre “a organizagdo e
reestruturacdo da Administracdo Publica do Poder Executivo Municipal e da outras

81 Segundo o prefeito Ramos, apesar dejaexistir uma Lei Organicaantes de 2004, “[...] ela precisava ser reescrita porque muita coisa mudou
ap0ds a congtituicdo de 88, e nos ja sabiamos das discussdes que adviriam do estatuto da cidade, a democratizagdo das relagdes, as mudangas
na relacdo do estado local com os outros entes federados e com o préprio cidaddo. A partir dai, nés tivemos de nos debrucar sobre o
refazimento dalei organica’.
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providéncias”. Esta norma estrutura a Administracdo do Municipio em 6rgdos da
Administracdo direta, 6rgdos da Administracdo indireta; 6rgaos de assessoramento e 6rgaos

colegiados®.

No que se refere a arrecadacdo das receitas, dentre todos os 6rgaos da PMA, destaca-se a
Secretaria Municipal da Fazenda (SEFAZ/ALA), que dentro da estrutura do municipio tem
a finalidade institucional de“planejar, coordenar, controlar, executar e avaliar a politica fiscal
e financeira do Municipio [...] bem como gerir, a execucéo e avaliacdo da Administracdo
Tributéria e Financeira do Municipio” (LC n? 006/2003, art. 11).

Além da SEFAZ/ALA, conforme disposicdo da LC n? 006/2003, os demais Orgdos da
Administracgo direta que tém atuacdo na gestdo das receitas do municipio relacionada com as
respectivas finalidades institucionais sd0: 0 Gabinete do Prefeito; a Secretaria Municipal
de Governo (SEGOV/ALA); a Secretaria Municipal de Administracdo (SEAD/ALA); a
Secretaria Municipal de Planglamento, Desenvolvimento Econbémico e Meio Ambiente
(SEPLAN/ALA) e aControladoria Geral do Municipio® (CGM/ALA).

Sendo o Prefeito Municipal o gestor maximo do municipio, e em Ultima insténcia, o detentor
do processo decisorio, o Gabinete do Prefeito e a SEGOV tém papel fundamental na
asssténcia ao chefe do Executivo, bem como na coordenagdo das relagdes internas
(Secretarias) e externas (outros poderes, entes federados e sociedade civil organizada) da
PMA. (LC n® 006/2003, art. 8° e 9°).

A Secretaria Municipal da Administracéo tem por finalidade “plangjar, coordenar, executar
e controlar as atividades de administracdo geral, de modernizacdo administrativa e de
informatizacdo, formular e executar a politica de recursos humanos e de desenvolvimento dos
servigos publicos do Municipio [...] " (art. 10). Assim, a principal incumbéncia dessa Secretaria
€ promover a gestdo dos recursos humanos e materiais da PMA em seu ambito interno. A
referida Secretéria, em conjunto com o Gabinete e a SEFAZ definem a politica de

remuneracéo dos recursos humanos dos fiscais municipais, bem como 0s recursos materiais

82 Os 6rgdos da Administragéo direta desse municipio sio: Gabinete do Prefeito; Secretaria Municipa de Governo; Secretaria Municipal
da Administracao; Secretaria Municipa da Fazenda; Secretaria Municipal da Educacdo; Secretaria Municipal da Salde; Secretaria Municipal
de Assisténcia Socia; Secretaria Municipa de Infra-estrutura; Secretaria Municipal de Servicos Publicos; Secretaria Municipal de Cultura,
Esporte e Lazer; e Secretaria Municipa de Plangjamento, Desenvolvimento Econdmico e Meio Ambiente. Os 6r gaos da administragéo
indireta sdo: Fundagdo de Ensino Tecnolégico; Hospital e Maternidade Municipal de Alagoinhas; Superintendéncia Municipa de Transito;
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto. Os 6r géos de assessor amento so trés: Controladoria Geral do Municipio, Procuradoria Juridica do
Municipio e Assessoria de Comunicaggo Social. Por fim, os 6rgéos colegiados s&o os conselhos municipais que sdo: “ 6rgaos consultivos,
deliberativos e de superior supervisdo, tdn por finalidade assessorar ao Chefe do Executivo Municipal, bem como ao Secretario Municipal
quando diretamente vinculados a pasta especifica no estabel ecimento de politicas e diretrizes, ficando suas atribuicdes definidas em normas e
regulamentos proprios, observadaalegislacio vigente” (LC n® 006/2003, art. 6°).

85 A existéncia de um 6rgdo de controle interno nos moldes da CGM/ALA até ent&o néio eracomum nos municipios baianos. Goube a CGM:
“0 desenvolvimento de agBes de controle interno relativas a metas previstas no Plano Plurianual, a execugéo de Programas de Governo e dos
orgamentos do Municipio” (LOM, Art. 74).
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gue serdo disponibilizados para a estrutura fazendaria.

A Secretaria Municipal de Plangjamento, Desenvolvimento Econdmico e Meio Ambiente
tem por finalidade “a formulacéo e execucéo do plangjamento e do orcamento, o fomento a
politica de expansdo e captacdo de investimentos, a politica de agricultura, de industria, de
comeércio, de servicos e de meio ambiente do Municipio”, bem como “propor, normatizar,
coordenar, promover, supervisionar, controlar e avaliar as atividades de plangamento do

desenvolvimento e a elaboracdo dos orcamentos do Municipio” (art. 18)®.

Entre os 6rgéos de assessoramento destaca-se, na gestéo fiscal, a Controladoria Geral do
Municipio® (CGM/ALA). Quando da sua criacdo, em 2001, poucos eram 0S municipios que
contavam com um 0rgdo de controle interno nesses moldes. Assim, as fungdes de controle
interno, quando existentes nos municipios, dissipamse na estrutura administrativa de cada
Secretaria. Salientamos que, a partir da Resolugdo do TCM/BA n? 1120/05 de 21.12.2005,
todos os municipios ficaram obrigados a constituir seu préprio sistema de controle interno no
prazo de 270 dias, sob pena de ter suas contas rejeitadas. A CGM/ALA tem por finalidade o
“desenvolvimento de agdes de controle interno relativas a metas previstas no plano plurianual,

a execucdo de programas de governo e dos orcamentos do Municipio” (art. 19), bem como:

[...] avaliar o controle interno do Poder Executivo por meio de auditorias, inspecoes,
verificacdes e pericias, objetivando preservar o patrimdnio municipal e controlar as
operagdes efetuadas nos 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta. [...]
efetuar e analisar os registros dos eventos contébeis, dos atos e fatos relativos as
receitas, despesas, e variagdes patrimoniais, com vistas ao controle das contas da
gestdo da Prefeitura do Municipio. [...] orientar as unidades usuérias do Sistema de
Contabilidade e Financas sobre a aplicagdo da legislagdo, normas e procedimentos
contabeis relativos a execugdo orcamentdria, financeira, patrimonial e de
contabilidade do Municipio, bem como estudar e propor, com base nas avaliagdes
dos controles internos e externos, aternativas de aprimoramento do controle interno

[..]
Desse modo, em termos gerais, a CGM/ALA tem o importante papel de diminuir a quantidade

de inconformidades na gestéo fiscal, orientando as Secretarias municipais, especialmente a
SEFAZ e SEPLAN®,

Observa-se que, no plano legal, a PMA atribuiu competéncias e estruturou 6rgaos no intuito
de perseguir seus objetivos e atribuicdes Porém, a organizagdo administrativa, mesmo

fundamental, € apenas 0 primeiro de muitos passos necessarios a uma gestdo eficiente.

8 Ap6s a conclusio da pesquisa de campo, esta Secretaria foi desmembrada em duas: Plangjamento e Orcamento; e Secretaria de

Desenvolvimento Econdmico e Meio Ambiente. A separac@o acarretou em maior especializaggo de fungdes das respectivas éreas.

8 A existéncia de 6rgdos como a CGM/ALA até entdo ndo era comum nos municipios baianos NaPMA, coube 8 CGM o desenvolvimento
de agBes de controle interno relativas a metas do PPA e execugdo de Programas de Governo e dos orcamentos (LOM, Art. 74).

8 Resolugio do TCM/BA n? 1120/05 de 21.12.2005 dispds sobre a criagéo, a implementagio e a manutengéo de Sistemas de Controle

Interno nos Poderes Executivo e Legisiativo municipais, e d& outras providéncias; conferiu o prazo de 270 dias, a partir de 21.12.2005, para
gue os municipioscriem tais unidades, nos érgdos/entidades municipais, cuja inobservancia do prazo estabelecido ensgjara “a rejeicdo da
respectiva conta anual, conforme prescreve o art. 1°, XXXVIII, daResolugdo TCM n? 222/92" (art.20).
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Ademais, ndo basta que existam atribuicdes, mas que estas sejam, efetivamente, exercidas e

gue seus gestores busguem realizar a missdo que lhes foi confiada.
4.2.2. A atualizacéo dalegidacdo tributéria do Municipio de Alagoinhas/BA

No que tange alegislagdo fiscal do municipio de Alagoinhas/Ba, 0 Secret&rio Municipa de
Fazenda Milton Secondino Nascimento apontou que a legislacdo anterior a 2001 possuia
algumas imperfei¢des, razéo pela qua foi necesséria a promulgacdo de algumas lels, inclusive
para adequar as novas disposicoes da legisacdo federa sobre o ISSQN. Secondino
Nascimento ressalta que a Camara de Vereadores, apesar de composta, em sua maioria, por
vereadores de oposicdo, cientes de que as proposicoes do Executivo quando enviadas a

Cémara sdo para 0 bem do municipio, ndo tém causado obices atais proposi goes.

A Le Organica de Alagoinhas, promulgada em 2004 ap6s o advento da LRF, ja contemplava
em seu texto os principios de plangamento, controle e transparéncia, ao detalhar
procedimentos e competéncias previstos na CF/88, na Lei n? 4.320/64 e Lei n® 101/2000 no

ambito do municipio®.

A Le Orgéanica do Municipio (LOM/ALA), ao tratar da receita municipal, aponta que esta é
composta pela “arrecadacao dos tributos Municipais, da participacdo em impostos da Unido e
do Estado, dos recursos resultantes do Fundo de Participacdo dos Municipios e da utilizagdo
dos seus bens, servicos, atividades e de outros ingressos” (art. 104). Deve ser ressaltado que a
referida norma, ao tentar apresentar o rol de elementos que compde a receita municipal,
deixou de contemplar, expressamente, as receitas de transferéncia legais e voluntarias, as
gquais ndo tem origem na participacdo de impostos da Unido e Estado, mas integram as
receitas orcamentdrias do municipio, conforme previsio da Lei n? 4.320/64. Ficou subtendido

(ue essas receitas estavam inseridas, segundo a LOA/ALA, na categoria de outros ingressos.

A legislacdo tributéria de Alagoinhas foi atualizada a partir da promulgacdo do atual Codigo
Tributario Municipal (CTM/ALA), instituido pela Lei Complementar municipal n? 05 de 28
de dezembro de 2001, e sancionado pelo atual Prefeito no primeiro ano de seu primeiro
mandato, em substituicdo ao Cddigo Tributario de 1997. Esse cddigo, entre outras Coisas,
determinou que, na estrutura administrativa de Alagoinhas, compete privativamente, a
Secretaria Municipa da Fazenda (SEFAZ/ALA) a “fiscalizacdo do cumprimento das normas

tributarias relativas aos impostos e transferéncias constitucionais’ (art. 169), bem como

87 Conformeartigo109 e seguintes da LOM/ALA, dentre as regras inseridas nesta norma podemos destacar que: a elaboragao e a execugio da
LOA, daLDO edo PPA obedecerdo as regras estabel ecidas na CF/88, e as normas de Direito Financeiro e Orcamentério (LOM, p.108).
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“plangjar, coordenar, controlar, executar e avaliar a politica fiscal e financeira do Municipio
[..]" (art.11).

O governo municipal, observando as disposicdes constitucionais, o Cdédigo Tributério
Nacional e, especialmente, o artigo 11 da LRF, por meio do CTM/ALA, instituiu os seguintes

tributos sob sua competéncia:

[...] Impostos: @) o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana; b) o

Imposto sobre Transmissdo “Inter Vivos', a Qualquer Titulo, por Ato Oneroso, de
Bens Imdveis, por Natureza ou Acessdo Fisica, e de Direitos Reais sobre Iméveis,
exceto os de Garantia, bem como a Cessdo de Direitos a sua Aquisi¢ao; c) o Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza; [...] Taxas: a) Taxa pelo exercicio do poder
de policia; b) Taxa pela utilizagdo de servicos publicos; [...] Contribuicdo de
Melhoria, decorrente de obras publicas (CTM/ALA, art. 2°).

Em Alagoinhas, conforme CTM/ALA, 99 espécies de servigos constituem fato gerador do
ISSON (art. 3°)®=. Quanto a esta questdo, Jean Ander Martins Santos Silva, Diretor de

Arrecadacao Tributaria, acrescenta que:

Com relagcdo ao ISS tivemos também o recadastramento das empresas por atividade
econdmica, assim como para as taxas. [...] nossa agdo do |ISS especifica, foi analisar
as empresas, nés pegamos as maiores empresas de recolhimento na cidade e
passamos a fiscalizar essas enpresas, pegando varios setores, como educacéo,
Petrobras, as empresas de transporte, os bancos [...] pegamos as maiores empresas
sobre critério de receita e fiscalizamos o recolhimento delas: outra questdo que
contribui para alavancar as receitas de I1SS foi a figura da substituicdo tributéria, que
com alei deISS [...] ela traz uma nova configuraggo importando que as empresas
facam aretenc&o dos seus tomadores.

Quanto ao IPTU, o CTM/ALA determina que seu fato gerador é a “propriedade, o0 dominio
Gtil ou a posse de bem imdével, por natureza ou por acessdo fisica, como definido nalei civil,
localizado na zona urbana do Municipio” (art. 30) . Deve ser destacado que a inscri¢do no
cadastro imobiliario € obrigatéria para todas as unidades imobiliarias, mesmo ajuelas que
tenham beneficio de imunidade ou isengdo (art.47). Em Alagoinhas, estdo isentos do imposto
aqueles imoveis que tenham o vaor desse tributo calculado até R$ 10,00 (dez reais), desde
gue o proprietario tenha um anico iméve (art. 58). Ademais, 0 novo CTM/ALA ingtitui

faixas de aliquotas para o IPTU. Nesse sentido, o Diretor de Administracgo Tributaria explica
gue “quando a gente entrou, a Ultima arrecadacéo de IPTU tinha sido entre 250 e 300 mil

reais, hoje estamos em quase 2 milhdes’. Arguido sobre qual foi a agcdo efetiva que aumentou
aarrecadacdo do IPTU, respondeu que foi:

8 No CTM/ALA, os contribuintes deste tributo est&o arrolados no artigo 6°, e asisengdes, previstasno artigo 29 do CTM/ALA. A basede
célculo desse imposto é o préprio prego do servigo prestado, com aliquotas variando de 1 a 7%, de acordo com a natureza do servico. Nos
casos em que o valor do tributo sgja fixo, este variade R$ 30,00 a R$ 240,00, de acordo com a atividade prestada

89 A definicdo de Zona urbana esté disposta no artigo 30, CTM/ALA. O montante do IPTU é calculado multiplicando-se da base de céculo
pelas aiquotas constattes da Tabela de Receita re 11 do CTM/ALA, que variam de 0,5% a 1,5% paraimdveis residenciais e 0,8% a 1,5%
para iméveis comerciais, e 2,0% para “Unidade Imobilidria constituida por terreno sem edificagdo ou construgdo, ou em construgéo

condenada, em ruina, incendiada, paralisadd’ .
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O aumento da base, com o recadastramento imobilidrio, aumentando a base de
arrecadacdo, saindo de 34 mil para 54 mil iméveis. Outra coisa que fizemos que
também teve impacto direto foi a modificacdo do Cédigo Tributario Municipal. No
Cédigo Tributario, foram instituidas uma série de taxas que ndo estavam
regulamentadas e a base de calculo do IPTU ndo mensurava uma série de valores
que os iméveis hoje contemplam fatos geradores e a base de célculo muito
defasada. Entdo, fizemos uma andlise desse célculo e colocamos uma série de outros
fatores que[...] jaexistiam, mas ndo estavam em nossa base de dados. Entdo, a gente
fez uma andlise dessa base, desse calculo [...] houve um aumento do valor venal do
imével. Como aumentou o valor venal do imével, aumentou automaticamente o
valor do IPTU. Qutra coisa que fizemos no CTM foi a mudanga de aliquotas, que
era um padrdo Unico de no méximo 0,8%, passando para uma aiquota de no
maximo 1,5%, identificado por padrfes. N6s subdividimos em 4 padrbes a, b ¢, d;
entdo, cada imével de acordo com suas caracteristicas técnicas se enquadra em cada
um desses padr@es [...] tudo isso influenciou muito para que tivéssemos uma base de
arrecadacdo melhor.

O ultimo dos Impostos sob competéncia e instituido pelo municipio, foi o ITBI — Imposto
sobre Transmisséo “Inter Vivos'. O ITBI tem como fato gerador®: “[...] atransmissdo de bens
imoveis, por natureza ou por acessao fisica; [...] atransmissdo de direitos reais sobre iméveis,
exceto os de garantia; [...] a cessdo de direitos de aquisicdo relativos as transmissoes referidas
nos incisos anteriores’ (CTM/ALA, art. 59). Este tributo ndo sofreu alteracGes significativas
com o novo Codigo Tributério, sem apresentar, também, resultados expressivos na sua

arrecadacdo, como veremos adiante.

Quanto as taxas, estas se classificam em duas, conforme sgja seu fato gerador: o primeiro € o
exercicio regular do poder de policia®*, 0 segundo, “a utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisivels, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicao” (CTM/ALA, art. 72).

Astaxas previstas pelo CTM/ALA, relativas ao exercicio regular do poder de policia sdo: taxa
de licenca de localizagdo dos estabelecimentos em geral (art. 79); taxa de fiscalizagdo do
funcionamento dos estabelecimentos em gera (art. 83); taxa de licenca de execucéo de obras
e urbanizacdo de éreas particulares (art. 88); taxa de fiscalizagdo de anuncios (art. 96). O
codigo vigente deixou de contemplar as taxas de licenca especia e taxa de licenca relativa ao
abate de animais. No novo Cadigo Tributério, com a excluséo da taxa de iluminacéo, apenas
uma taxa foi ingtituida fundamentada na utilizacdo de servicos publicos, a taxa de limpeza
publica, cobrada em funcéo da utilizac&o, efetiva ou potencial desse servico®? (CTM/ALA, art.
109). S&o isentos dessa taxa “0s imoveis residenciais situados em zonas populares, cuja &rea

construida ndo ultrapasse a 50 m? (cinquenta metros quadrados)” (CTM/ALA, art. 115).

0 Para conhecimento sobre as regras de incidéncia e base de célculo do I TBI, vide artigo 60 a 65 do CTM/ALA.

91 As taxas do poder de policia dependem da concessio de licenca municipal, para efeito de fiscalizagio das normas relativas a seguranca, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas e a outros atos dependentes de
concess3o ou autorizacdo do poder pablico [...] (CTM/ALA, art. 74).

92 Sua aiquota anual pode variar de R$ 025 a R$ 0,75 por m? ou ser fixaem R$ 12,00, dependendo da caracteristica do imével (popular,
nobre, comercial). Informagdes sobre o sujeito passivo, base de calculo e hipotese de incidéncia estéo dispostas entre os artigos 109 e 115.
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Por fim, o Ultimo dos tributos ingtituidos foi a Contribuicdo de Melhoria. Esse é um dos
tributos menos arrecadados em todo pais (tanto em nimero de municipios, como valores),
pelas dificuldades que envolvem sua cobranca e sua natureza, 0 que permite que outras
espécies tributarias o substitua, o que ndo foi diferente em Alagoinhas, ndo havendo qualquer
informacdo que leve a crer que esse tributo ja foi utilizado pelo Municipio. O fato gerador
desse tributo, em consonancia com o CTN, € a execucéo pelo Municipio de obra publica, que
resulte em beneficio para o imével® (CTM/ALA, art. 121).

Enquanto, no plano federal, a LRF vem consolidando-se como um novo marco para a gestéo
das financas publicas, em Alagoinhas durante a gestdo 2001/2004, foram intuidos marcos
legais que constituiram instrumentos para uma administracéo fiscal mais eficiente, ao delinear
competéncias aos diversos 6rgaos municipais. Devemos entender que uma gestdo publica
eficiente ndo pode estar dissociada de um comando legal ajustado as necessidades da
Administracdo Publica, visto que, para esta, reza o principio da vinculagcdo de sua atuagcdo ao
ordenamento juridico vigente. Contudo, conforme veremos adiante, ndo basta que haja
previsdio legal atribuindo competéncias, instituindo tributos e regulamentando os
procedimentos pertinentes a sua arrecadacao, pois cabe aos gestores promover a arrecadacdo
ndo sb de modo legal, como ainda eficiente, sem penalizar o contribuinte, buscando uma
maior justica na arrecadacdo, ampliando o nimero de contribuintes, mas sem descarregar um
[pESO excessivVo nestes.

Observada a legidacdo tributaria basica do Municipio, trataremos, a seguir das agoes
promovidas para melhorar o plangamento, o controle e investimentos, as quais visam

incrementar a arrecadacéo.
4.2.3. A percepcao dos gestores de Alagoinhas sobre a LRF

Muito do que foi realizado em Alagoinhas nos ultimos anos, diz respeito ao modo como 0s
gestores do Municipio compreenderam e se relacionaram com a LRF. Ao ser entrevistado, 0
Prefeito do municipio de Alagoinhas/BA, Joseildo Ribeiro Ramos, destacou que sua gestéo
comegou no mesmo periodo em que se iniciava a vigéncia da LRF. Reconheceu que, naquele
momento em que assumiam 0 governo, ele e sua equipe ainda ndo tinham plena no¢do do que
era gestédo publica. Ao longo deste capitulo, observaremos que isto ndo impediu que se

desenvolvesse um trabalho eficiente e de acordo com os preceitos legais. Nesse sentido,

93 Seu célculo leva em conta a despesa reslizada com a obra puiblica, que “seré rateada entre os iméveis beneficiados, proporcionalmente ao
valor venal de cadaimével. 81° - A contribuicdo de melhoria ndo podera ser exigida em quantia superior a degpesa realizada com obra
publica’. As disposigdes sobre a contribuicdo de melhoria estdo dispostas entre os artigos 117 e 125 do CTM/ALA.
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Ramos explica que, apds composicao da equipe de governo, desenvolveuse o trabalho com
apoio “da AFINCO na é&rea de contabilidade; o CETEAD com a Escola de Administraggo,

[...] na érea contdbil e fazendaria e tivemos a assessoria e a presenca sempre constante da
Academia (UFBA, UNEB, UEFS)"*.

Para Ramos, antes de ser uma inovacao, a LRF constitui “no seu bojo, na sua grande maioria,
€ um conjunto legd, [...] um conjunto de normas legais que ja existiam e ndo foram de forma
conjunta colocadas em pratica’. Ramos observa que a inovacdo, a qual se soma as normas ja
existentes, € o apenamento, devido as faltas cometidas pelos gestores faltosos. Mas para o
Prefeito de Alagoinhas, a norma ainda “néo tem sido cumprida a risca porgue ela tem uma
gradualidade para que de fato ela possa acontecer”, mesmo assim aponta que tem havido um
avanco e ressalta que:

[...] apartir dessa lei, quer queira ou ndo, o Prefeito da pequena, da média ou grande
cidade, tem que passar aolhar a gestdo publica de umaoutraforma. Entéo, no ato de
gerir a coisa publica passa necessariamente pelos rigores da lei, [...] esta € uma das
razbes principais para que a Lei de Responsabilidade Fiscal tenha que pegar. O
Estado brasileiro precisa, mas seguramente ndo é a LRF que vai assegurar uma
gestdo do ponto de vista fiscal plenamente responsavel, porque mesmo antes dela,
vérias administragdes, principalmente agquelas do campo democrético popular em
gue a transparéncia, impessoalidade, onde o zelo pela coisa publica € uma questédo
ligada ao campo ideoldgico. Entdo, a gestdo fiscal responsavel ja existia em véarias e
varias administragdes ha muitos anos atras. Entdo, nds temos os gestores de varios
matizes ideol6gicos, que tinham gestfes fiscais extremamente responsaveis. Entéo,
ela veio gjudar, ela veio corrigir uma série de distor¢Ges e estabelecer 0 marco da
penalidade para aguelas infragdes cometidas. Eu acho que ela foi positiva, ndo tenho
duvida, eu acho que essas regras vieram para ajudar.

A partir do comentario do gestor municipal, percebe-se que este acredita que a LRF ndo seria
essencia para agueles gestores gque ja tem um comportamento responsavel, mas que se tornou
necessaria ao auxiliar na correcdo das distorgdes. Destaca, inclusive, que a grande inovacao
da norma foi o apenamento, ja que, no seu entendimento, a maior parte ce seu contelido
estava prevista em diplomas legais esparsos. No que se refere a questdo da arrecadacéo,
Ramos explica que a necessidade do municipio de fazer crescer a sua receita independe da
LRF. Contudo, no seu entendimento a LRF:

[...] no seu bojo [...] trava o endividamento, ela estabelece por norma e por lei a
necessidade do plangjamento, que sempre foi uma coisa rudimentar entre ros, e,
privilegia o pagamento da divida consolidada dos municipios. Ent&o, ela é uma lei
gue na area social ndo interage, mas no campo do gjuste fiscal ela aponta claramente
gue os trés entes federados, eles podem fazer de tudo menos deixar de pagar suas
dividas, seus compromissos com o tesouro, [..] em detrimento de outras
necessidades inclusive que o municipio venha a ter. Ent@o, a LRF traz no seu bojo
esse perigo, porque ela ndo reconhece a tipificacdo que necessariamente teria que
ter, seria um corte de qualidade que ela precisaria ter, afim de que se gjustassem as

9 O prefeito é engenheiro agrénomo, funcionrio do BNB da &rea de desenvolvimento urbano, irrigacdo, drenagem, cultura e plangjamento.
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realidades dos diversos municipios que nds temos, a partir de sua possibilidade de
geracdo deriqueza.

Para o Prefeito, a necessidade de arrecadar sempre se fez presente, mas entende que a norma
trouxe consigo as ferramentas necessdrias para isso, focando no planejamento e privilegiando
regras de controle financeiro; regras estas que, no seu entendimento contrastam com uma
orientagdo para questdes sociais, que ficam relegadas a segundo plano em funcéo do guste
fiscal. O gestor municipal dirma que uma das falhas da LRF € o tratamento dado aos

municipios independente do seu porte econdmico e sua capacidade de gerar receita:

Veja bem, o municipio de Alagoinhas, como todo municipio, tem o perfil da sua
atividade econdmica, da sua producdo de riquezas. Tem municipios agrérios,
municipios que sdo industriais, outros municipios tem caracteristicas plenas como
regi 6es metropolitanas de produgdo de muitos servicos. Entdo, de fato, o conjunto de
possibilidades de tributagdo que se tem é diferenciado, [...] a LRF atinge de forma
diferenciada um municipio essencialmente agrario com uma pequena malha urbana.
Ele vai ter uma necessidade com limite de gastos com pessoal extremamente inferior
aqueles municipios industrializados, produtores de servigcos as metropoles; as mega-
regides metropolitanas [...]. A LRF ndo reconhece o conjunto de possibilidades que
a gestéo fiscal traz a partir da possibilidade de geracéo de tributos diferenciados por
esses municipios. Na maior parte dos municipios, o ISS é sua receita principal,
principalmente nas grandes regides metropolitanas do pais. Gs municipios médios
tém hoje, crescentemente, a receita do ICMS como uma das suas principais
vantagens. Alagoinhas € um municipio que tem essas receitas vinculadas a
transferéncia do Estado, uma das principais receitas, fonte do processo de
industrializacdo. Hoje, Alagoinhas se estabelece como um pélo de servigos, se vocé
for observar as receitas do 1SS, vocé vai observar que houve um salto de realizacdes
de receita, no ISSQN, extraordinéria, mesmo antes das mudangas na Lei Federal que
rege e estabelece as normas de tipificagdo da cobranca do ISSON [...]. Isso trouxe
um diferencial positivo para os municipios e para Alagoinhas.

Além da falta de preocupacdo com questdes sociais, e o fato da LRF desconsiderar as
peculiaridades locais, Ramos critica a quantidade de informagdes que o gestor deve prestar
em prazos exiguos. Segundo o gestor, “existe uma sobrecarga de demandas e prazos
relacionados com a STN, relacionados com 0 TCM e a prépria LRF”. Nesse ponto, acrescenta
gue além dos prazos serem exiguos, e haver “uma necessidade terrivel de informagdes”, em
Alagoinhas, essas demandas convivem com a implantagdo dos sistemas informatizados e a
criagcdo de uma Controladoria. Para 0 gestor, tudo isto ocasionou, em determinados
momentos, atrasos na publicacéo de relatorios, conforme apontado pelo TCM/BA. O Prefeito
segue explicando que somam-se a todos estes problemas o fato de:

[...] aacademia ndo formar o gestor publico. Via de regra, vocé ndo encontra pronto
e acabado um Coordenador de Gestéao Fiscal e Tributéria, vocé ndo encontra pronto
e acabado uma pessoa que possa ser o Controlador Geral do Municipio. Enfim, a
academia ndo esta formando o gestor publico. Hoje ja tem melhorado, mas € preciso
gue a gente avance para melhorar agestao publica de nosso pais.

Contudo, deve ser destacado que Ramos né&o critica a imposi¢do de emissao e publicacdo dos

relatérios, mas o prazo em gque devem ser publicados. Nesse sentido, explica que os relatorios
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instituidos pela LRF sdo Uteis “porque vocé pode fazer um olhar diferenciado a partir de
dados que sdo gerenciais, [...] para o gestor € muito bom Agora, € como estou dizendo, a
necessidade e a demanda por esses dados € t&o desenfreada e tdo repetitiva que 0s prazos néo
tém gudado”. Por fim, o gestor conclui que “€ preciso que juntassem 0s municipios e 0s
tribunais de controle externo [...] para fazer um grande seminario naciona para verificar o que

ef etivamente precisa ser apresentado e aquilo que € pedido paraaém da conta”.

Segundo o Vice-Prefeito, Secretario de Cultura e ex-vereador Pedro Marcelino Pinto Neto,
guando da promulgacdo da LRF era vereador do municipio, e naguele momento, debates
foram travados na Camara de Vereadores acerca da Lei, em raz8o de aspectos considerados

falhos quanto a sua concepgdo e a aplicacdo. Pinto Neto expressa que no seu entendimento:

A LRF é muito rigorosa [...] engessa o0 municipio no sentido de estabelecer limites
percentuais minimos de aplicagdo linearmente. Euma lei que € nacional, mas vocé
ndo pode considerar que o municipio de Sdo Paulo tem os mesmos problemas de
ordem orcamentéria financeira que Alagoinhas e ndo podemos considerar que
Alagoinhas esta num mesmo patamar que Xorroxd; entdo é um tratamento linear
desses percentuais que ndo leva em consideragéo a realidade desses municipios|...].
Por exemplo, o municipio s6 pode gastar “X’ com pessoal, ndo pode haver aumento
desdario, e ai estabelece limites que ndo leva em consideracdo as realidades de cada
municipio. Um municipio, por exemplo, como Alagoinhas que esté cuidando de ter
saude, e ja tem muito mais do que tinha em 2001, fica impedido de promover os
funcionérios e aumentar salario porque alei limita esta possibilidade e uma série de
outras. Por exemplo, em relagdo ao pagamento da divida que poderiater também um
limite, n6s consideramos um limite minimo acima do qual o municipio ndo seria
penalizado, mas a lei ndo cuidou disso, quer dizer ndo tem limite para ter pagamento
de juros, ndo veio acompanhado também de metas em relaco a aspectos da vida
social dos municipios]...]

Pelo depoimento de Pinto Neto, podemos perceber que ele tem consciéncia dos aspectos
l[imitantes da norma e dos problemas advindos aos municipios de diversas categorias,
pontuando especialmente, assim como o Prefeito, as implicacdes para a area social, vez que a
LRF n&o conjuga preocupagdes fiscais com sociais. O Vice-Prefeito acrescenta que “o
governo municipal tem procurado cumprir alei” e que “o municipio, de 2001 para cd, foi bem
administrado do ponto de vista das finangas publicas’. O gestor segue explicando que quando
o Prefeito Ramos assumiu, a divida da cidade estava no limite, e esta:
[...] correspondia a 120% da receita corrente liquida de um ano. Hoje esse patamar
esta em 70%. Entdo o municipio vem cumprindo a LRF, implantou a Controlodoria
geral do municipio, estamos num bom patamar com os gastos com pessoal, estamos
pagando o principal da divida, que vai se arrastar por conta de acordos feitos por
governos anteriores até o ano de 2030-2040, mas isso ndo impediu que o Prefeito
fizesse uma revolugdo na érea da salde, na &rea da educagfo. E um governo que
ouve a populacdo, que radicalizou na forma de confeccionar o orcamento publico

ouvindo as demandas da populacdo, entdo acho que um gestor para ser responsavel
n&o precisa necessariamente de LRF.

Mesmo possuindo um posicionamento de critica a LRF, o Vice-Prefeito destaca que a
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Administracdo de Alagoinhas acabou cumprindo-a, conjugando resultados fiscais com bons
resultados na érea social. E interessante notar que o Vice-Prefeito, assim como o Prefeito,
considerou que um gestor responsavel ndo precisaria da Lei; mas é de se perguntar se a Lei
ndo existisse, funcionando como uma espécie de espada de Damocles, se tantos gestores

seriam “espontaneamente” responsaveis. A experiéncia anterior do Brasil indica que n&o.

Parao Vice-Prefeito, o atual governo chegou a administrar a cidade porque o Prefeito e sua
equipe tém uma historia, porque fizeram parte de um projeto “que tinha uma relagcéo com o
movimento popular muito forte de muitos anos’. Pinto Neto destaca que os vereadores que
apoiaram essa administracdo propugnaram por um orcamento administrativo agjustado,
promoveram uma série de debates, construindo agles e atividades, e que ao chegarem ao
poder prepararam um caminho “ndo s6 em relacdo a financas e orgcamentos, mas [...] pondo
em prética o que vem do anseio da sociedade, que foi muito bem captado e assimilado”.

Nesse sentido, aduziu que:

O municipio, que esta com boa salide financeira, chega a um patamar de 25% de
receitas proprias no total das receitas; a esmagadora maioria dos municipios baianos
ndo tem 1% de receitas proprias, Alagoinhas [...] deve estar chegando a um patamar
de 11% (das receitas tributérias). Agora, a aplicagdo vem muito da capacidade
politica que o municipio vem conquistando [...] aqui foi um show que o Prefeito deu,
estamos com uma folga de mais de 50% e o municipio ndo esta tomando
empréstimos, esta indo resolver seus problemas com aporte de recursos abatendo o
principal da divida. S a gente continuar mais uns trés mandatos nessa linha e
aplicando em saneamento em obras estruturantes, a gente vai estar num patamar
€levadissimo dagqui a muito pouco tempo.

Pinto Neto conclui que o sucesso fiscal da PMA se deve “a competéncia do atual Prefeito”,
gue o desempenho de Alagoinhas “é exemplar frente aos demais municipios baianos” e,
ainda, que essa politica deve ser mantida, de modo a possibilitar o continuo desenvolvimento

do Municipio.

O Secretario de Fazenda do Municipio, Milton Secondino Nascimento, gestor da pasta
responsavel pelo plangjamento e arrecadacdo das receitas, percebe a LRF como uma aiada
dos gestores publicos, mas ndo deixa de reconhecer, também, os aspectos que considera

falhos na norma. Quanto aos comandos trazidos pela LRF, o Secretério avaliaque:

Essas regras sdo valiosissimas, até porque vem impor aos municipios limites para
gasto no dltimo ano do exercicio do gestor, impondo que nos dois Ultimos
guadrimestres ndo se pode realizar despesas que ndo tenham disponibilidade de
caxa. A LRF trouxe varios aspectos positivos, até porque limita e imp&e ao gestor
irresponsavel puni¢do, principalmente quando se trata do Ultimo ano da gestéo,
guando os gestores deixavam dividas e mais dividas para os posteriores gestores.

O Secreté&rio destaca que, para impedir esse comportamento, impera na LRF a regra para

limitacdo de empenho “[...] SO se pode deixar restos a pagar se houver disponibilidade de
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caixa e antes, ndo era tratado dessa forma’. Para o gestor, este é o grande mérito da norma.

Nesse ponto, acrescenta ainda que:

Eu ndo considero a LRF como inimiga, ela evidentemente deixou de contemplar
alguns pontos; por exemplo, ela ndo exigiu que o Estado tivesse um limite de
aplicacdo na area social, € umalei que pode ser aperfeicoada, mas acho que ela vem
sim para aperfeicoar a gestdo publica como um todo, principalmente com a
imposicdo de limites com gastos de pessoal e no Ultimo ano do gestor publico,
principalmente; antes se fazia uma verdadeira farra na saida de gestores no
Executivo e Legislativo.

Secondino Nascimento € mais um dos gestores da PMA preocupados com o tratamento dado
aos municipios na questdo do limite para endividamento, municipal, conforme resolucéo do
Senado. Assim, segundo 0 Secretario, apesar dos aspectos positivos da LRF, esta norma,
unilateralmente, tratou todos os municipios de forma igual, independente do seu tamanho,
salvo em relacdo a emissdo semestral de relatdrios (art.63). Secondino entende que esse
tratamento unilateral € uma imposi¢ao inadequada, pois 0s municipios deveriam ser tratados

de acordo com seu porte e sua realidade:

Um municipio com 10 mil e 30 mil habitantes tem de ser tratado de forma
diferenciadas, e ela vem tratando de forma igual, abre precedéncia com relacédo a
alguns relatérios que devem ser entregues semestralmente, mas no que tange a
responsabilidade fiscal, trata os municipios de forma unilateral. Eu acho que cada
regido, cada municipio, tem umarealidade diferente]...].

O Secret&rio de Fazenda ressalta que a norma deveria ter dado mais atencdo as questfes
sociais, até mesmo determinando a aplicacdo de recursos nessa area. Lembra que a destinacéo
de 25 e 15% a sallde e educacdo, respectivamente, ndo esta disposta na LRF, mas em outras
normas. Mas ainda assm, entende o gestor que 0s aspectos positivos da horma superam 0s

negativos, uma vez que de maneira geral, as esferas de governo gastam mal.

Eu vejo a LRF com aspectos muito mais positivos que negativos. Primeiro, da
énfase ao que ja havia na lei 4320/64 e na Constituicao; também a questéo do
planejamento, reforgcando a elaboragéo do PPA da LDO e da LOA [...] dando mais
destague a LDO, que para ser encaminhada deve compor os relatérios das metas
fiscais e riscos fiscais, de onde vem toda a consolidacéo e toda andlise financeira e
orcamentaria do municipio, a capacidade de endividamento, os gastos com pessoal,
isto foi extremamente importante|...].

Secondino destaca que, antes da LRF determinar a instituicdo e arrecadacdo de todos os
tributos sob competéncia municipal, a CF/88 ja havia “ definido claramente a competéncia dos
entes da federacéo parafazer a cobranca dos seus tributos’. Desse modo, entende que para 0s
gestores responsaveis, naquele momento, ja havia sido delineado “quais sdo os tributos
municipais, dai a exigéncia que os municipios pratiquem uma politica tributaria que venha
realmente trazer a sua competéncia e atribuicdo a cobranca dos tributos municipais,

principalmente no que se refere a cobranca da Divida Ativa”.
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No que tange a imposicdo de limites, a Secreté&ria de Administracdo do Municipio (2004-
atual), Natalice Lourenco, diferentemente da opini&o de muitos criticos, entende que a LRF
ndo traz um transtorno para 0 municipio, apesar de impor aguns limites. Segundo a
Secretaria, apesar desses limites terem inviabilizado, por exemplo, em maio de 2005, “o
aumento merecido pelo funcionalismo mesmo com o0 aumento das receitas [...] a mesmas
amarras que limitam a gestdo dao muita segurancga para o gestor que cumpre aLe”, ou sgja,
mesmo limitando a liberdade de ac&o, a LRF concede ao gestor que a segue a garantia que

Seus atos serdo avaliados e julgados com maior clareza e seguranga.

A entdo Controladora Geral do Municipio de Alagoinhas, Maria do Carmo Santos (2001-
2006), destacou que, quando da tramitacdo da LRF, existiu uma expectativa entre os gestores
publicos de diversos municipios “se ela viria para ficar ou ndo, mas ela ficou”, causando aos
pequenos e médios municipios uma preocupacdo sobre como iriam cumprir a lei, visto que
“boa parte deles ndo tem nenhuma estrutura e ainda ndo contam com nada além da
irresponsabilidade de muitos Prefeitos”. Para a Controladora muitos municipios ndo cumprem
a L RF simplesmente porque ndo tem condic¢des em razéo da falta de estrutura, e que por isso,
acabam perdendo recursos por motivos simples, como ndo publicar relatérios em tempo habil.
Segundo a Controladora ndo é facil cumprir a LRF, e cita como exemplo, o caso de
Alagoinhas, “que vem desde 2001 nessa luta’, “com dificuldades no comeco”, tendo
adquirido com sua pequena equipe, a0 longo desse tempo, certa experiéncia e algum
conhecimento. Para a Controladora, falta aos municipios em geral, orientacdo e profissionais
competentes: “enquanto o TCM/BA se equipa e Se prepara, 0S municipios ndo conseguem

acompanha-10”.

Nesse aspecto, a Controladora destaca que a PMA “tem interesse em cumprir alel, e que todo
municipio € dependente da vontade do governante em fazé-1o ou ndo”. Assim, explica que
“muitos Prefeitos s praticam determinados atos sob ameaca de ter as contas rejeitadas, ndo
possuindo a nogéo que alei veio para ficar e tem que ser cumprida e que para cumprir tem
gue ter recursos no orcamento, tem que ter dinheiro”. Para Maria do Carmo “basta ter o
querer, a vontade, mas nessa vontade tem que ter estrutura, profissionais, 0 importante é uma
mudanca de comportamento; muitos municipios conseguem a emenda mas perdem o0s
recursos por ndo ter certiddo negativa ou estar endividado”. M uitas prefeituras contam apenas
com pacotes prontos de consultoria externas e escritérios de contabilidade, tendo sido este o

caso de Alagoinhas em gestdes passadas, mas que:
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[...] hoje temos o orgulho de dizer que temos uma equipe técnica muito boa, formada
aqui dentro, n6s fizemos disso agui um laboratério, casando isto, com a vontade do
Prefeito de fazer as coisas certas, porque a figura do gestor é que comanda este
trabalho. Vocé s6 pode fazer um trabalho bom se o gestor também quer fazer um
trabalho bom, porque se ele ndo tem interesse, ele ndo da condicéo, vocé ndo tem
como fazer um bom trabalho. Aqui quando vocé diz que aLei tem que ser cumprida
o Prefeito datotal autonomia.

A Controladora considera a LRF importante, podendo-se, hoje, ja serem observados os
resultados, visto que as informagdes estdo todas na internet. Com a LRF, segundo a gestora, 0
gue veio para marcar foi a questdo da publicidade, da transparéncia e da responsabilizacéo;
lembra, ainda: “antes nunca se via um gestor penalizado [...] quem foi gue ja ouviu falar que
algum prefeito foi preso? Hoje € umarealidade [...] atrelado a LRF veio alel da penalizagéo e

isso ai esta sendo cumprido”.

Manoel Messias de Oliveira, ex-Gerente Comercial do SAAE/ALA e um dos principais
responsaveis pelo gerenciamento financeiro da referida autarquia, entende que, em termos
gerais, a LRF € um instrumento para gjudar a sociedade/comunidade a ter controle sobre as
acOes do poder publico, tendo sido decisiva para uma ateracdo na postura dos dirigentes
publicos. No entendimento de Oliveira, ainda que, entre outras questfes se crie alguns
transtornos, no que tange as negociacOes salariais com os servidores, a LRF “leva a uma
disciplina nunca vista antes’. Os limites condicioredos pela LRF forcaram os governantes “a
criar uma eficiéncia, [...] a alcangar alguns padrdes’, que por razdes culturais, presentes no
setor publico, inexistiam no passado. Assm, Oliveira entende que, uma vez submetidos a
norma, torna-se essencial alcangar melhores resultados para que os limites ndo sgam amarras
para a administracao.

Oliveira destaca que a promulgagcdo da LRF coincide com o inicio da gestdo do PT no
Municipio. A seu ver, o PT chegou com uma postura e propostas de trabalho diferentes do
gue existia, com uma disposi¢ao para cumprir o que mandam as leis, cercando-se de controles
e fiscalizago. Ele salienta que, muitas vezes, a obediéncia a Lei “era um motivo para critica,

pois algumas pessoas achavam que era demasiada busca’.

O Diretor de Administracdo Tributaria aponta que a LRF apresentou uma série de beneficios,
entre eles “a responsabilidade com as contas publicas”, tendo como resultado um maior
cuidado dos gestores com os indices que a LRF impds. O Diretor Santos Silva acrescentou

gue arenuncia de receita foi um ponto importante na regra, concluindo que:

Hoje ndo se faz mais como antigamente [..] alguns gestores para agradar
determinado setor iam |4 e isentavamos. Gom a LRF, isso quase que ndo existe
mais, a ndo ser quando vocé faz uma coisa mais séria, como a Lei de Refis, que
estamos fazendo agora, tirando a multa e juros, mas mantendo o principal e a
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correcdo. Nestes casos, demonstramos como vamos recuperar, na Divida Ativa, o
montante que estamos anistiando, em que abriremos néo de 600 mil para arrecadar
2 milhdes, demonstrando a responsabilidade com a érea da Fazenda.

Pudemos perceber pelos depoimentos colhidos que, para os gestores de Alagoinhas, a LRF
ndo trouxe grandes inovagdes ante as regras pré-existentes na CF/88 e legislacdo esparsa, mas,
devido ao seu rigor, com 0 apenamento institucional e pessoa dos gestores “irresponsaveis’,

incentiva o cumprimento destas.

Para os gestores, destaca se da norma, quanto as receitas, a ingtituicdo de ferramentas para a
gestdo, possibilitando o aumento da arrecadacéo, materializadas por meio dos anexos daLDO
e LOA, relatorios de gestdo fiscal e execucdo orcamentéria. Contudo, observa-se, também,
uma queixa quanto ao volume de informagdes demandadas pela norma, por sobrecarregar as

administragBes dos pequenos e médios municipios.

Emerge dos discursos o entendimento que a LRF “veio para ficar”, modificando aspectos
arraigados da cultura politica de prética de irresponsabilidade fiscal. Os entrevistados
evidenciaram gue 0 municipio apoiou-se em assessorias e na academia para cumprir as novas
regras, mas apontaram que, para isso, foi necessario o interesse do prefeito, concedendo

recursos e poderes aos Orgaos pertinentes para tanto.

Por fim, destaca-se, na opinido dos gestores de Alagoinhas que, para propiciar mais beneficios
aos cidadéos, o administrador publico deve ter uma gestdo, sob o aspecto fiscal, responsavel.
Para tanto, deve haver um aumento da arrecadacdo prépria, controle do endividamento e

investimentos na &rea de controle e plangjamento, conforme sera visto a seguir.
4.2.4. Plangjamento, controle e instrumentos para gestdo fiscal na SEFAZ/ALA

Nesta sub-secdo, discutiremos o que a PMA realizou em termos de planejamento, controle e
instrumentos de gestdo para que fosse possivel o0 incremento na arrecadacdo do Municipio.
Para tanto, realizaram-se entrevistas no intuito de identificar o que foi efetivado no que diz

respeito a consecucao dos referidos objetivos.

O Prefeito Ramos destacou que a necessidade de aumentar as receitas da Prefeitura decorreu
de um projeto de governo que tinha como objetivo anmpliar a prestacdo de servicos a

populacdo do M unicipio. Nesse sentido, explica que:

Uma coisa tem de ser clara definitivamente. Eu tenho dito isso com uma certa
insisténcia, nés estamos construindo uma prefeitura, uma empresa de prestar servigo
aos cidadaos, isso aqui ndo existia como uma empresa de prestagdo de servigos
basicos, principamente de politicas sociais, salde educacdo assisténcia,
desenvolvimento social, saneamento bésico, politica preventiva de salde publica,
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isso ndo existia. Para vocé ter uma idéia, Alagoinhas tinha 0% de saneamento, em
termos de esgotamento sanitario, hojejé estamos indo a casa dos 20%, queremos ver
se conseguimos chegar em 2008 com 40% de toda malha urbana servida.

Ja 0 Secretario de Fazenda afirmou que, a0 assumirem o governo em 2001, houve a
necessidade de criar uma politica de incremento da arrecadacdo para prover 0S Servigos

publicos sob competéncia municipal:

[...] ndo tinhamos conp manter o or¢gamento que nds encontramos N0 Municipio, um
orcamento em torno de 38 milhGes, um orcamento muito inibido para as
necessidades do municipio. Nosso orgamento atual est4 em torno de 120 milhdes,
conseqiientemente aumentamos consideravelmente as receitas proprias, mas ainda
temos que aumentar mais. As metas previstas na LOA para esse exercicio sao
bastante ousadas para as receitas proprias, tanto no ISSQN como as taxas e outras
receitas do municipio. Houve, sim, uma politica fiscal ndo so de fiscalizagdo como
algumas agdes estratégicas monitorando as empresa com maior capacidade
contributiva. Ndo s6 com relagdo ao 1SSQN, como aos contribuintes que pagam o
IPTU. N6s fizemos o recadastramento imobiliario em toda a cidade, visitamos
imével por imével, medimos toda érea construida de cada imével, o que nos
permitiu a atualizagdo de valores. Essa acdo continua frequentemente sendo
implementada, pois area é muito dinamica, frequentemente acontece alteraces,
sendo necessdrio fazer as atualizagdes nos valores venais € consequentemente, na
atualizagcdo dos impostos. Tivemos também uma estratégia para cobranga da Divida
Ativa que, embora ainda ndo esteja sendo cobrada na sua plenitude, nés instituimos
as procuradorias administrativa e judicial, para que procedessem a cobranca e
execucdo dos tributos, assim como se fizessem a execucdo dos tributos dos
contribuintes que ndo atenderam sua obrigagéo.

Ja durante a fase de campanha, segundo Secondino Nascimento, foi feito, em conjunto com o
partido (PT), um programa de governo no qua Di contemplada “exatamente a questdo do
gerenciamento, de uma administracdo eficaz dentro do que se refere aos recursos,
principa mente na implementacdo [...] das metas fiscais’. Explicou que, no inicio do mandato,
dentro da proposta de governo, houve a imediata preocupacdo em melhorar o ambiente da
fiscalizagdo, realizando concurso para fiscais, provendo equipamentos e tecnologias, bem
como em ter maior controle sobre as metas fiscais, 0 que para 0 Secretario, possibilitou que

fossem honrados todos 0s compromissos pendentes. Quando da posse:

[...] encontramos um municipio endividado, com a folha de pagamento atrasada em
4 meses e conseguimos honrar esses compromissos, hoje, estamos com resultado
nominal, resultado primario satisfatérios. O municipio estd com capacidade de
captar novos empréstimos, se por ventura houver necessidade, inclusive, esperamos
fazer mais investimentos ainda na érea fiscal, na area de fiscalizagdo, inclusive na
area de arrecadacdo, que € 0 PMAT - Programa de Modernizagdo da A dministragao
Tribut&ria. Esperamos, [...] até 2008 fazer um investimento em torno R$ 1,280
milhdes em treinamento de pessoal, investimento em equipamentos e melhoria na
ambientacdo e qualificagdo do atendimento ao contribuinte.

Quanto ao PMAT, o Secretario considera que apesar de ser um recurso oneroso, este se auto-
financiard a partir do crescimento esperado para as receitas. Estima-se que tis recursos

possibilitardo a criagdo de um ambiente proprio e Unico para a atividade de arrecadacdo, com
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egui pamentos moderros; e pessoal capacitado®.

A Secretaia de Administracdo Maria Natalice Lourenco da Silva destaca que, desde o inicio
da gestéo, procurou-se obedecer ao quanto determinado pela LRF e demais normas. Aponta
gue o plangjamento dos gastos é redlizado, iniciamente, em cada Secretaria, sendo,
posteriormente, incluido no PPA, LDO e LOA, de acordo com a receita prevista. Tem-se em
vista as necessidades de cada é&rea, sem deixar de levar em conta as receitas vinculadas, a
partir da discussdo com 0s Secretarios das pastas, mas com a decisdo fina do Prefeito.
Havendo necessidade, segundo Lourenco da Silva, os recursos podem vir a ser remanejados,
desde que haja a anuéncia dos vereadores.

A Diretora Administrativa, Financeira e Contabil do SAAE/ALA, Alcimara Souza de
Menezes, cuja funcdo envolve a aplicagdo e cumprimento das normas previstas na Lei n?
4.320/64, bem como na LRF, pontuou que, em relacdo a LRF, a autarquia e 0 municipio se
esforcam para obedecer os limites de gastos com pessoal e ndo deixar restos a pagar,
conforme imposicdo da LRF. Em sua opinido, a LRF, na verdade, sd veio reforcar a Lei ?
4.320/64 e a CF/88, as quais ja previam muitas de suas determinacfes. Essa servidora indicou
gue a autarquia ndo havia efetuado um plangjamento prévio especifico para se adequar a LRF,
mas como ja se obedeciaa CF/88 eaLei r? 4.320/64 foi possivel fazer os gjustes necessarios.
A partir da previsdo das receitas, as Secretarias produzem seus proprios orcamentos que,
posteriormente, sdo vistoriados e integrados ao orgamento geral, por uma equipe de

orcamento.

Segundo o Diretor de Administragdo, no momento em que se iniciou a gestéo, foi realizado
um planegjamento, levantando o que existia de infra-estrutura administrativa na PMA. Apos

realizacdo do levantamento, conforme Santos Silva:

Plangamos quais agdes adotariamos dentro do primeiro mandato, nos primeiros
guatro anos, para alavancar as receitas, ja que a gente identificou que uma série de
receitas proprias estavam com valores muito baixos. Entdo, por exemplo, no setor de
divisdo de rendas imobiliérias, que é um setor especifico que trata de IPTU e ITIV,
fizemos um levantamento geral com recadastramento imobiliario. Nesse
recadastramento imobiliario, saimos de um patamar de 30 e poucos mil iméveis,
para um patamar de 54 mil iméveis em 2004. [...] com isso, aumentou a base de
arrecadacéo.

Nesse sentido, Secondino Nascimento aponta que, no que se refere ao plangamento
municipal, a SEFAZ possui “uma responsabilidade de extrema importancia” no processo de
elaboracdo do PPA, LDO e LOA, pois a esta Secretaria compete o levantamento, estimativa e
andlise das receitas previstas, para que depois sgja realizada a fixacdo das despesas. Segundo

% Posteriormerte a esta entrevista 0 Secret&rio mencionou que jafoi liberado cerca de R$ 1.3 milhdes para2007 por meio do PMAT.
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0 Secretario, 0 municipio tem conseguido obedecer aos indices da LRF (gasto de pessoal,
destinacdo de recursos a salde e educacao) gracas a uma efetiva previsao de receitas baseada
em estudos das receitas proprias e transferidas. O plangiamento da arrecadacdo, conforme o
gestor, obedece ao disposto na LRF, sendo realizado quando da confecgdo do orgamento, em
gue se utilizam as séries historicas de 3 a 5 anos como parametro para o estabelecimento das
metas, as quais sdo acompanhadas bimestralmente ao longo do ano. Cabe a SEFAZ analisar o

gue motivou 0 aumento ou reducéo da receita. Nas palavras de Secondino Nascimento:

A SEFAZ tem uma responsabilidade de extrema importancia quando do
plangjamento na elaboracdo do PPA, da LDO e da LOA no levantamento e a andlise
das receitas € feito pela SEFAZ, para depois se fazer a fixagdo das despesas. Antes,
os langamentos eram feitos primeiro as despesas e depois as receitas, hoje primeiro
as receitas, depois as despesas [...]. Entdo, essa série historica que compbe o
orgamento, principalmente aLDO, baseado num estudo feito pelas receitas, sejam as
receitas proprias, sejam as receitas de transferéncias, e em cima disso nés estamos
exatamente cumprindo todas as exigéncias, principamente com os indices da L RF,
nado s6 com relagdo ao gasto de pessoal, assm como, também, a aplicacéo dos gastos
na érea de salde e ra &ea de educagdo [...]. NOs temos mostrado isso para a
sociedade através das prestacBes de contas e das audiéncias publicas, previstas nos
art. 48, 49 da LRF. A SEFAZ, tem tido, assim, uma responsabilidade direta com
relacdo a isso, porque vem trabalhando sua receita ano a ano. Para vocé ter uma
idéia quando chegamos aqui encontramos um orgamento de 38 milhdes € hoje,
estamos trabalhando com um orcamento de 79 milhdes; elevamos
consideravelmente nossas receitas, ndo SO as receitas correntes, mas as receitas de
capital, que sdo asreceitas de investimento[...].

Quanto as receitas transferidas, segundo o Secretario, além de previstas com base na
metodologia da LRF, sdo acompanhadas, constantemente, junto as entidades transferidoras. O
gestor atribui 0 aumento do repasse de transferéncias primeiramente ao crescimento do
municipio, no aspecto econdmico e populacional. No entanto, destaca que, no caso especifico
do ICMS, este sofre monitoramento junto a SEFAZ/BA para que sempre sgja aumentado o
indice de participacdo de Alagoinhas, vez que o Estado repassa os valores com base nas
informacfes prestadas pelo contribuinte. Desse modo, é realizada uma conferéncia das
informagdes junto a determinadas categorias de contribuintes que prestaram informactes
incompativeis com a realidade (exemplo: contribuintes com substituicdo tributaria, como os
postos de combustiveis e cervegarias) e identificadas as incorrecdes (omissdes de dados
econdmicos e financeiros). Assim, tem sido pleiteado correcdes, e estas m sido realizadas
pela Fazenda Estadual. Com relagdo ao FPM, o gestor indicou que a PMA pretende entrar
com pedido para que sgja atualizada o tamanho da populagdo, de modo a aumentar 0s

repasses para o M unicipio.

A partir de 2001, enquanto era renovada a legislacdo tributaria, a Secretaria de Fazenda
estruturou seu quadro, realizou concurso publico e implementou um amplo recadastramento
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informatizado dos contribuintes de tributos municipais, cujo foco foi 0 ISSQN eo IPTU.

O Secretario de Fazenda explicou que a estrutura da SEFAZ, antes de 2001, era precaria, ndo
havendo definicdo de setores para a cobranca de ISS, ITPU, Divida Ativa e Parcelamento. O
Gestor expls que, a partir do 1° mandato do atual Prefeito, foram estruturados o0s setores com
atribuicdo de competéncia para controle e cobranca dos tributos, inclusive com o
recadastramento dos contribuintes do 1SS e IPTU (com duragdo superior a 12 meses), por
meio de recadastramento imobiliario, incluindo a implantacdo do sistema de informagdes geo-
referenciadas e servindo-se do apoio de servicos de consultoria (érea fiscal, orcamentéria e
contébil). Destacou, ainda, que os investimentos também incluiam em paralelo, a capacitacéo
de servidores nas referidas areas, em especial geoprocessamento, a cobranca de Divida Ativa,

fiscalizagdo e cobranca do ISSQN, bem como atualizagcdo da planta genéricado IPTU®,

Secondino Nascimento explicou que foi implantado um sistema informatizado para gestéo
dos tributos, 0 qual permite a consulta dos contribuintes por espécie de tributo, ou sgja, se 0
contribuinte for inadimplente com o ISSQN, pode ser verificado, também, sua situacdo em
relacéo ao IPTU, por exemplo. A partir de 2001, afiscalizaggo dos tributos municipais passou
a ser mais intensa, tanto no que tange aos tradicionais IPTU e ISSQN, como as taxas que nao
recebiam a devida atencdo no passado. O Secretério considera que, atualmente, a arrecadacéo
dos tributos do M unicipio alcangou um patamar satisfatério, mas entende que ainda existe um
potencia de arrecadacdo a ser alcancado. Sobre essa questdo, o Diretor de Arrecadacéo
Tributéria, destaca: “a receita tributaria era muito negligenciada nas gestes anteriores’ |...]
“ndo tinhamos, por exemplo, a aea de informatica; tinhamos, na verdade, 3 ou 4
computadores no municipio todo. Hoje, nds estamos com quase 300 maquinas na
administracdo direta, 0 que ainda ndo atende de forma satisfatéria, mas melhorou muito”. O

Diretor de Arrecadago Tributéria acrescenta que:

[...] tinhamos falta de treinamento, hoje ja demos treinamento na area tributéria,
através de parcerias com institutos. Com o préprio IBRAP, Instituto Brasileiro de
Administracdo Publica, fizemos algumas parceiras onde muitos de nossos
funcionérios ja tomaram treinamento. Temos agora 0 PMAT, uma verba que ja
chegou, estamos implantando parte do projeto em que a gente acredita que havera
um salto de qualidade na administragdo; estamos mudando de prédio para um prédio
especifico da Fazenda; estamos mudando todo parque de informética nosso, rede,
servidores, computadores; estamos contratando, também alguns técnicos analistas

9 « Geoprocessamento é um conjunto de tecnologias voltadas & coleta e tratamento de informagdes espaciais/cartogréficas (mapas, plantas)

para um objetivo especifico”, que possibilita aumento da eficiéncia e eficéciaintegrando, cruzando, visuaizando e recuperando informagdes,

possuindo alta taxa de retorno financeiro mediante a atualizago da base cadastral a €le associada condtituindo-se“ feramentaindispensavel a
gestéo municipal” (NICACIO, 2002, P.114; P.117). Segundo o Diretor de ArrecadagZo Tributéria, o geoprocessamento naPMA “aindaesta
na 12 etapa, no cadastro imobiliario”, o que ja possibilitalocaizar todos os imoévels da cidade. Para 0 gestor,0 geoprocessamento é “ uma
ferramenta de gerenciamento de informagBes e de base de dados’ que possibilita identificar necessidades @ &rea, ou para auxiliar na
atualizacdo do valor vena do imével.
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para fazer a andlise de rede e de software; estamos fazendo compra de equipamento
e material de escritorio e carros, nada disso tinha

Segundo Santos Silva, o crescimento econdmico da cidade implicou em desafios para a gestéo
do Municipio. Conforme seu entendimento, a cidade “mudou muito, existe uma nova
dindmica na cidade, o comércio se fortaleceu com a vinda de indUstrias, isso fortaleceu o
parque de Alagoinhas em termos de comércio e servicos € com isso, [...] de certa forma,
existe uma pressao por um sistema publico que atenda essas demandas’. Santos Silva destaca
gue a demanda por servicos publicos implica na necessidade de aumento da arrecadacéo, para
aumentar a arrecadacdo, entre outras medidas, fazse necessario “fortalecer todas as areas com
capacitacdo, gerenciamento, informacdes e melhorar esse nivel de qualidade, para que a gente
possa fazer um bom atendimento ao contribuinte”. Entre as dificuldades enfrentadas para
prestar um bom servico ao contribuinte, esta “o desconhecimento fiscal-tributario”, ou sgja “é
dificil achar pessoas nessa area que dominem o conhecimento sobre esse assunto,
principalmente no interior. Se vocé quiser ter bons tributaristas, vocé precisa recorrer acapital
e aassessorias’. No que se refere d infra-estrutura da Secretaria, o Diretor Santos Silva avalia

que:

Melhoramos a infra-estrutura, temos carros sé para o fisco, o que é dificil, mas a
gente conseguiu [..] maquinas, melhorar o local da infra-estrutura onde eles
trabalham, emtermos de manuais de procedimentos, [...] € uma coisa que ainda esta
sendo implantada, porque o primeiro passo a ser implantado é o software, mas até
hoje ndo conseguimos estabelecer as rotinas de autuacdo, [...] € o segundo passo é
avancar no treinamento. Contratamos uma empresa de Salvador s6 para fazer isso,
assessoria para algumas receitas e treinamento dos fiscais.

Quanto aos treinamentos, o Diretor de Arrecadacdo explica que foram realizados quatro ou

cinco, com auxilio de auditores de Salvador, mas reconheceu que:

N&o é o ideal ainda, porque a gente sabe que a legislagdo vem mudando a todo
momento, essas dinémicas tributarias fazem com que o fisco precise ser atualizado
com as jurisprudéncias, com o que ha de mais moderno no assunto, pois a area do
fisco € uma &rea de conflito, e o dudiciario vem a todo momento sendo chamado
pararesolvé-los.

A Auditora Fiscal Jansen chegou a0 Municipio com o concurso realizado em 2004, ap0s a
criacdo do cargo de auditor fiscal e aumento do nimero de fiscais de tributos. Elaexplicaque
em paralelo a chegada dos novos servidores, contratou-se uma “ consultoria para treinamento
de pessoal, aperfeicoamento da legislacdo municipal e efetivo aumento da arrecadacdo”. A
Auditora indica que, com os resultados obtidos pela gestdo 2001-2006, “este municipio pode
servir de referéncia para outros, pois conseguiu alavancar suas receitas proprias de maneira

vultosa em um curto periodo de tempo”.

O Secret&io de Fazenda mencionou que, para aumentar ainda mais a arrecadacdo, ja vinha
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sendo pleiteada a inscricdo do Municipio no PMAT desde 2001, tendo sido liberado um
montante de, aproximadamente R$ 1.3 milhdes para o exercicio de 2007, o qual sera
utilizado na modernizacdo da Administracdo Tributaria. O Secretério estima que tais recursos
possibilitaréo a criacdo de um ambiente mais eficaz, com a reunido de todos os ambientes de
arrecadacdo, com equipamentos modernos bem como a capacitacdo do pessoa para
utilizacdo desses recursos. Quanto ao PMAT, o Secretario considera que apesar de ser um

recurso oneroso, este se auto-financiara a partir do crescimento esperado para as receitas.

A partir dos depoimentos, os gestores de Alagoinhas, expressam que a LRF ingtitui
ferramentas para a gestdo, a exemplo dos anexos da LDO e LOA; relatérios de gestéo fiscal e
execucdo orcamentéria. Contudo, também indicam que hd uma séria dificuldade em contratar
quadros técnicos qualificados na érea fisca-tributaria, o que certamente é um dos problemas

gue acometem 0s municipios de pequeno e médio porte.

Os entrevistados indicam, ainda, que o crescimento do Municipio implicou em demandas
socials que para serem satisfeitas, por consequéncia, levaram a necessidade do aumento da
arrecadacdo municipal. Assim, 0s gestores apontaram que foram realizados investimentos na
infra-estrutura e nos recursos humanos da SEFAZ/ALA, bem como, investiv-se muito na
gestdo fiscal. Porém, reconhecem que h& muito a ser realizado. Dessa forma, apontam que
estd sendo realizado um investimento de 1,3 milh&o na area fiscal, no intuito de dar mais

eficiéncia a Secretaria de Fazenda do Municipio.

Extraiu-se das entrevistas que os referidos investimentos e a politica de incremento da
arrecadacdo, fundamentada em um programa de governo que se orientou pela busca da
eficiéncia na arrecadacdo e uso dos recursos publicos, propiciaram a gestdo Ramos 0s
recursos necessarios para honrar os compromissos internos (folha de pessoal) e externos
(fornecedores), aém de aumentar a prestacao de servicos a popul acéo.

4.2.5. A relac8o da Secretaria de Fazenda de Alagoinhas com os cidadaos

O Secretario de Fazenda atribui a queda da arrecadacdo tributéria (recursos préprios), entre os
anos de 1997 e 2000, a méa gestdo da administracdo anterior. I ndica que uma das razfes para 0
aumento da arrecadacao, a partir de 2001, foi o reconhecimento por parte da populacdo de que
os tributos pagos retornam para a comunidade em forma de beneficios. A auséncia de
confianga dos contribuintes na gestdo anterior, segundo Secundino Nascimento, fez com que a

gestéo Fiscina caisse em descrédito e crescesse a inadimpléncia
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Para Secondino Nascimento, os indices determinados pela LRF para aplicac8o de recursos
refletem diretamente na qualidade de vida do cidaddo. Tais investimentos vém sendo
demonstrados para a sociedade “através das prestacOes de contas e das audiéncias publicas
previstas nos arts. 48 e 49 da LRF’. O Secreté&rio de Fazenda explica que a SEFAZ tem
responsabilidade direta nos investimentos municipais, pois vem trabalhando o crescimento da
receita ano a ano, elevando, consideravelmente, as receitas correntes e de capital até o

patamar atual.

Segundo o Secretério ra relag@o fisco-contribuinte/contribuinte-fisco, nos dois Ultimos anos
do mandato Fiscina foi estabelecida uma cultura de sonegacdo. A partir da nova gestéo,
segundo o gestor, a cultura de sonegagdo vem sendo combatida por meio da demonstracéo do
trabalho realizado com investimento na cidade, o que melhorou muito a relagdo com os
contribuintes inclusive com queda da inadimpléncia do IPTU, de ago em torno de 60% para
40%. Secondino Nascimento reconheceu que apesar da atual relacdo do fisco municipal com
os contribuintes ser saudavel, ainda ndo é o ideal. Para melhorar a relacdo com os
contribuintes o Secret&rio expds que sera realizado investimento em informatizacdo para
2007, o que facilitara ao contribuinte recolher seus tributos Acrescentou que também sera
promovido um programa de anistia que pretende desonerar aqueles contribuintes que querem
deixar a inadimpléncia. Destaca, ainda, que se planga colocar em operacdo, em 2007, 0
conselho de contribuintes, gracas aos recursos do PMAT, ja havendo, inclusive, disposicéo
em lei para tanto. A grande dificuldade inicial para cobrar os tributos municipais foi ter
encontrado:

[..] uma cultura de inadimpléncia praticada pelos contribuintes, Haviam
contribuintes acostumados a ndo pagar seus impostos como respaldo ao voto. NOs
rompemos essa cultura, temos ainda resisténcia para fazer essas cobrangas, mas
temos percebido uma diminuicdo dessa resisténcia até porque o contribuinte tem
percebido o retorno dos impostos na satisfagcdo de alguns servicos como salide
educacdo e saneamento basico e isso tem nos auxiliado muito, porque acredito que a
maior propaganda de governo e o maior processo educativo de uma comunidade de
uma cidade é quando o contribuinte recolhe seus impostos e vé que ele é devolvido
para a comunidade através de investimentos e servico.

Assim, segundo 0 Secretario, rompeuse a cultura de que os “amigos’ e “correligionarios’ do
gestor ndo pagam os tributos, pois, na gestdo Ramos, para que 0s servicos publicos sejam
promovidos, todos devem contribuir com sua cota. Questionado acerca de quais agdes foram

promovidas visando ao aumento da transparéncia publica, o Prefeito Ramos explicou que:

Semestralmente chamamos todas as instituicBes, incluindo ai o orcamento
participativo, a gente faz uma prestagdo de contas semestral, com a presenca de todo
Secretariado e gestores de autarquias para poder passar em revista tudo aquilo que
foi aplicado e feito, e fazer uma relagdo comaquilo que foi acordado no Orgamento
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Participativo. Obviamente que nem tudo € (P, existem as politicas estruturantes,
teméticas, existem as obras estruturantes que € o governo que propde e faz, mesmo
assim, mediado com a sociedade civil. Também, se vocé observar 0 nosso SAAE
que é a nossa empresa de saneamento, nossa autarquia de saneamento,
bimestralmente coloca no costado das contas uma prestacdo de contas bimestral
acerca de tudo que entra e sai nos cofres daquela autarquia. N6s cumprimos todas as
audiéncias publicas, previstas na LRF, colocamos na internet todo o balanco da
prefeitura, enfim temos feito tudo que é possivel para dar total transparéncia. Acho
gue inovamos nesse aspecto.

O Prefeito Ramos destacou, ainda, que “tudo que fazemos aqui que tenha repercussdo
econémica e financeira na relacdo estado-cidaddo € discutido”. Assim, exemplificou o caso da
CIP - Contribuicéo para lluminagdo Publica:

[...] somos o Unico municipio, que eu tenho noticia, que ao implantar a CIP, criou
um conselho gestor composto 75% pelo usuario e 25% pelo Estado (representacdo
governamental), e ndo foi fécil, foram 14 reunides setoriais e me parece que uma ou
duas audiéncias publicas para poder fazer a necess&ria mediag8o/discussdo com
aprofundamento acerca dos beneficios da implantagdo da CIP. Eficou acordado em
lei, que apds um ano de CIP, haveria um debrucar sobre uma avaliacdo, que seria
feita pelo conselho gestor para saber se a CIP fez melhorar ou ndo a iluminagéo
publica em nosso municipio. Recentemente, no final do ano aconteceu esse
momento e assim foi revalidado, porque o conselho gestor entendeu que 0s recursos
foram bem aplicados e que a nossa cidade € uma das mais bem iluminadas, agui da
regido pelo menos. Com isso, eu estou dando um exemplo, o Cédigo Tributario
Municipal foi exaustivamente discutido previamente. Quando ha um reajuste de
tarifa no SAAE, had uma longa discussdo com as entidades representativas, quando
tratamos de matéria econdmica e financeira, quando a gente segue a LRF, dotando
todo cidaddo e o préprio Poder Legislativo de informagBes para favorecer a
transparéncia, entdo eu acho que a partir dai estamos dizendo que cada centavo que
entrou foi paraali ou ali, e ndo existe, pelo menos entre nés, nem os adversarios tem
ousado |levantar, dividas acerca da seriedade da gestao do recurso publico, até entdo.

Segundo o Diretor Santos Silva, foram readlizadas véarias campanhas de conscientizagdo junto
aos contribuintes, e acrescenta que no seu entendimento o mais importante foi a “mudanca de

visdo de gerenciamento”, pois:

[...] hoje a SEFAZ é aberta a todo mundo, Hoje vocé tem acesso desde 0 usuério na
ponta até o Secretario de Fazenda para esclarecer qualquer divida. Vocé ndo tem
dificuldade de tirar dividas, para ser atendido, nem para ter a sua solicitagdo
atendida. Antigamente ndo, existia uma dificuldade muito grande, as pessoas ndo
tinham acesso aos coordenadores, aos diretores, ao Secretario, ndo tiravam davidas,
existia uma série de dificuldades. Hoje em dia vocé chega em qualquer &rea nossa e
vocé pode ser atendido bem, bem melhor do que vocé era antes [...]. O proprio
Secretério de Fazenda esta a disposicao. Outra coisa qie fizemos, e houve um
impacto direto narelagdo com o contribuinte, foi o atendimento mais rapido; sevocé
fizer a solicitagdo de uma certiddo negativa, conseguimos lhe fornecer de forma
muito rdpida, no mesmo dia, e ainda ndo estamos com o sistema via web, como a
SEFAZ/BA.

Em referéncia as medidas tomadas para aumento da transparéncia e melhora da relagdo com
os cidaddos, Silva e Viana (2003, p.182) destacam que a gestdo municipal de Alagoinhas,
iniciada em 2001, adotou em seu projeto politico-administrativo “uma postura de
transparéncia que busca facilitar, a todo o cidadéo, o acesso as informacdes relativas ao uso

dos recursos plblicos’. Estes autores entendem que os gestores adotaram o plangjamento
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participativo para “tracar o desenvolvimento sustentavel para o municipio, definindo metas de
intervencdo nas principais &reas, como: assentamento, educacdo, salde, desenvolvimento
rural e agricola, meio ambiente e desenvolvimento, pobreza e recursos hidricos’ (SILVA e
VIANA, 2003, p.175).

O Secretério de Fazenda indicou que o Municipio adotou o Or¢amento Participativo a partir
de 2001, amadurecendo-o a partir de 2003, constituindo-se uma insténcia politica para a
elaboracéo do orcamento, naqual ha uma discussdo regionalizada junto com a comunidade
sobre os investimentos, principalmente os de capital, auxiliando, dessa forma, o governo
como um instrumento gerencial, na aplicagdo dos recursos, otimizando-os, inclusive, com a
fiscalizacdo dos municipes nos investimentos realizados”. A Diretora Administrativa,
Financeira e Contdbil do SAAE/ALA lembra que parte dos recursos para investimentos
municipais realizados pela autarquia, inclusive agueles oriundos do OP, em que as
comunidades escolhem suas prioridades, sdo provenientes da captacdo por meio de
arrecadacéo da tarifa de &gua e prestacdo de servicos do SAAE/ALA, que se somam aos

recursos dos convénios celebrados pela Prefeitura.

Alguns gestores entrevistados por Cruz Neto (2005), sobre o OP em Alagoinhas, se
posicionaram da seguinte maneira. A Assessora de | ntegracd Comunitaria, Prof. Normandia
Azi de Lacerda (p.97), aponta que, além de propiciar a transparéncia, 0 OP tem um carater
pedagdgico na construcdo da cidadania®. Ja Luciano Sérgio de Jesus Santos, Diretor de
Cultura do Municipio de Alagoinhas/BA (p.78), declarou que o0 novo governo recebeu da

administracdo anterior:

Uma cidade repleta de problemas: [...] sal&rios com quatro, cinco meses de atraso;
transporte ndo havia, a estrutura da prefeitura, do ponto de vista dos contadores e da
maguina administrativa, na realidade, tudo sucateado [..]". O diretor segue
explicando que, naquele momento, “as demandas que chegavam a prefeitura eram, a
cada dia, logo no més de janeiro, eram 30....50 demandas por dia; as pessoas néo
procuravam o servico de salide porgue todas as unidades de salide estavam fechadas;
a estrutura de obras, maguinaria, ndo existia, a propria estrutura administrativa
estavadeixando adesgjar.

Segundo Cruz Neto (2005, p.79), a partir do funcionamento do primeiro ciclo do OP, em
20/04/2001, reduziram-se “as demandas particulares dirigidas diretamente ao Prefeito e que

passaram a ser contempladas no ambito do orcamento participativo”™.

7 Em Alagoinhas, as receitas de capital 30 em sua maioria convénios realizados com o governo federal (com o sem contra-partida), bem
como algumas operagoes de credito.

% Segundo Cruz (2005, p91), entre 2002 e 2004, 0 OP sofreu uma queda na participacéo popular, entre outros fatores, em decorréncia da
sisteméti ca campanha difamatéria ao OP, perpetrada pela oposi¢do por meio das rédios da cidade (todas de sua propriedade) “que centraram
fogo no ndo atendimento as promessas de campanha’.

99 Cruz (2005, p.84-85) aponta que para L uciano Santos, na concepgéo do governo, “o atendimento das demandas é um dos aspectos mais
delicados do processo do OP devido as suas implicagdes na quebra de expectativas da comunidade”, explicando, ainda, que por limitagtes
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O Diretor de cultura da prefeitura de Alagoinhas (idem, p.84) entende que o OP tem um papel

fundamental do ponto de vista da educacéo politica, pois.

[...] a administracdo também ganha forga porque varias das questfes da salde, da
educacdo, da cultura e tudo mais, os conselheiros por terem essas informagdes com
mais facilidade, eles proprios acabam fazendo defesas, por identificar com mais
facilidade os problemas que tem as areas. Com esse movimento, cresceu a atuagéo
dos conselhos locais de salde, a criagdo dos consel hos, entdo essa parte da discussao
da cidade se tornou uma coisa... Entdo, figuras que s6 viviam la nas suas
comunidades hoje rodam a cidade toda e sabem falar de Alagoinhas. Vocé pode ir
aos bairros conferir isso in loco, em comunidades que criancas e adol escentes nunca
viram patrol e que hoje falam em saneamento ambiental, falam de como cuidar da
agua, falam do esgoto, falam da drenagem, falando disso com tranquilidade. Entéo,
a gente conseguiu de fato, por conta da criagdo do OP, levar a informag&o para o
cidadado de Alagoinhas, que de fato a cidade é deles.

Noel Domingos de Jesus, coordenador das zunas rurais de Sauipe e Narandiba, guando
guestionado por Cruz Neto (2005, p.82-83) acerca da razdo da grande participacdo dos

moradores da zona rural no OP, justificou que esta decorre de dois aspectos fundamentai s*:

[...] primeiro porque os trabalhadores da zona rural nunca tiveram o privilégio de ser

ouvido por nenhum 6rgdo publico, durante décadas e décadas, do municipio de

Alagoinhas. Nunca os trabalhadores rurais tiveram o privilegio de discutir, opinar,

sugerir, dar proposta para que o governo nos acatasse [...] porque toda dificuldade
esta concentrada na zona rural: falta de &gua, falta de estrada, falta de uma politica
agricola para que os trabalhadores se desenvolvessem; entdo, todas essas
conseqiiéncia fizeram com que, a partir desse governo participativo e democrético,

nos tivemos o privilégio de ter em Alagoinhas, foi dai que o pessoal passou a
acreditar e participar mais [...] 0 homem do campo sempre foi um povo sofrido,

sofreu na pele, todos os tipos de problema, s6 era enxergada a populacdo rural na
épocas de campanhas eleitorais que o pessoal ia la e prometia mundos e fundos,

coisas estlpidas e acabava ndo cumprindo, entdo des ficaram cansados disso. Masa
partir de que eles colocaram a mao na massa e viu que realmente era um governo de

credibilidade de ouvir a populagéo, eles passaram a participar porgque acreditaram,

acreditaram nessa transformagao . Por outro aspecto, é que esse povo, €les nasceram

da base, ndo direi toda populacdo, mas as liderangas da zona rural, elas nasceram da
igreja[...] de associages, de sindicatos [...]

Cruz Neto (2005, p.86) ao questionar os conselheiros do OP sobre a contribuicdo destes a sua
formacdo enquanto cidadados, identificou que “35,1% das respostas foram para as variaveis
conhecimento, informagdo e participacdo, ao passo que 75,7% dos conselheiros afirmaram
gue a suarelagdo com a Prefeitura mudou depois da implantacéo do orgamento participativo”.
Desse modo, para esse autor, “Isto sugere, implicitamente, que esta mudanca esta associada a
um maior conhecimento dos meandros e melindres do governo proporcionado pela dinamica
do OP".

Nesse sentido, Ricci (2006, 119-120), ao identificar os impactos gerados pelo OP na relagéo

orgamentéri as seriaimpossivel atender a todas as prioridades da comunidade, o que ainda é dificil para o cidaddo entender.

190 Cruz (2005, p.85) identificou que para os consalheiros do OP s30 aspectos positivos “a unido dos participantes, a participaggo do povo em
geral e a cobranca das prioridades pela comunidade. Como negativos eles apontam fata maior de divulgacio pela assessoria de
comunicacdo da Prefeitura, pouco envolvimento das pessoas e entidades em geral nas discussdes e pouca destinacéo de verba do or¢camento
para atender as demandas e prioridades’.
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da populacdo com a PMA, indica que a postura dos Consel heiros em relacéo a Administracéo
Publica do municipio revela seu caréter formativo, pois “75,7% afirmam que a relacdo com a
Prefeitura mudou depois do OP, contra de 13,5% que declaram que a relagdo continua a
mesma’. Dentre aqueles que declararam a mudanga de comportamento, a autora indicou seu

fundamento nas seguintes falas:

“Conseguimos reivindicar as prioridades’; “Me deu confianca na decisao de cobrar
0 que de fato tenho direito”; “Mudou a prestacdo de contas, nos sabemos quanto
entra e quanto gastou”; “Porque agora nds participamos da administracéo”;
“ Estamos trabalhando juntos para a populagéo” ; “ Exercer mais acidadania”; “Hoje a
Prefeitura e o O.P. ndo é nada mais nada menos que a extensdo da minha casd’; “O
Prefeito governa com o povo”; “Hoje existe o respeito para com a comunidade”;
“Passei a conhecer todos os setores da Prefeitura, tenho informacbes sem
dificuldades’; “A Prefeitura passou a ser realmente mais respeitada e a cumprir com
0 seu papel”; “Houve maior integragdo com a maquina administrativa’.

Cruz Neto (2005, p.115) entende que a adogdo do OP resultou como saldo maior, para 0s
governistas, a reeleicdo do Prefeito Joseildo Ribeiro Ramos no pleito de 204, com uma
margem de aceitacdo ainda maior do que no primeiro pleito (60% dos votos em 2004, em
relacdo a 44% dos votos em 2000). Ao questionarmos o Prefeito quanto ao resultado

expressivo de suareeleicdo, Ramos se expressou da seguinte maneira:

Qual o reflexo disso? E o governo com a sua capilaridade, é a verdadeira lideranca
que ndo aparecia, tomando lugar dos cabos eleitorais através do processo de
democracia direta que € o Qcamento Participativo. Entdo, gjudamos a formar
delegados e conselheiros aos milhares ao longo desses sete anos entdo é vocé
trabalhar pedagogia cidadd. O Orgamento Participativo, muito mais do que um
féorum para demandas e oferta de obras, para nés, € um férum de cidadania onde
vocé esta ajudando a construir um novo homem e uma nova mulher. Entdo, essa é a
realidade.

Nesse aspecto, Ricci (2006, p.105) observa que o OP constitui programa prioritario da

administracdo de Alagoinhas, articulando-se com o restante da sua estrutura administrativa:

[...] primeiro, porque todos os secretarios participam das assembléias que envolvem
sua pasta ou para apresentar alguma proposta ou para fazer esclarecimentos técnicos
a populagéo quando requisitado; segundo, pela transversalidade do OP que envolve
todas as areas de intervencéo publica; terceiro, porque a execugdo das obras €eleitas
pela populagéo é realizada pelas secretarias pertinentes; e quarto, porque o OP tem
seu calendario articulado aos prazos constitucionais e ao cronograma das secretarias.
Observa-se pelas declaracfes que existe um envolvimento dos secretarios e técnicos
no processo do OP, fruto de um debate interno na Prefeitura.

Ricci (2006, p.106) indica que “o pegueno percentual orcamentario adotado em Alagoinhas
para 0 OP ndo retira 0 mérito da experiéncia em seu cardter virtuoso e formacdo para a

cidadania’. O Prefeito de Alagoinhas em entrevista a Ricci, referindo-se ao OP, aponta que:

101 Ricci (2006, p.125-126) explana que é significativ aa compreensio das pessoas acerca das ages plblicas mais importantes que foram
produzidas pelo OP. “Entre essas agdes, 62,0% dos pesquisados citam as obras de melhoria na infra-estrutura e a melhoria da qualidade de
vida da comunidade e 34,5% citam o resgate da cidadania, a melhoria da auto-estima da comunidade, a transparéncia do OP na prestagdo de
contas e arealizagdo das prioridades el eitas pela popul agéo. Esse resultado é bastante expressivo namedida em que obtemos de uma parcela
considerdvel da amostra a inclusdo da valorizagdo do processo democrético em s como uma agdo importante do poder publico para a sua
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[...] ndo é um instrumento que vai resolver todos os problemas, principalmente para
os horizontes a curto e médio prazos [...] mas quando vocé eatra com formagéo
politica, quando vocé foca na dimensdo politica dessa interagéo, ai 0 que vocé vé é
gue a obra maior que emerge dessa nova relagéo é a democracia direta dentro no
ambito da democracia representativa. Entdo, a partir dai e com uma representacao
politica bem trabalhada junto aos delegados e conselheiros, num trabalho de
formacdo e de ampla discussdo politica, vocé tem um instrumento balizador, na
minha opini&o, da principal obra desse governo: a contribui¢do para a construgédo de
um novo homem, uma nova mulher.

Segundo Ricci (2006, p.121), os dados encontrados em sua pesquisa evidenciam que:

[...] apartir do OP, houve uma mudanca na relagdo entre a Prefeitura e a populacéo.

Héa um reconhecimento por parte daqueles que participam do OP da democratizagdo
da gestdo municipa que passou a definir suas politicas publicas de forma
participativa. Essa nova postura se reflete numa mudanca gradual da cultura politica
local que vai rompendo com as antigas préticas clientelistas e patrimonialistas

predominantes no Estado brasileiro.

A Auditora Fiscal Jansen afirma que em sua experiéncia profissional, ao proceder a
fiscalizagdo do IPTU, “os contribuintes resistiam a cobranca deste imposto, aegando
dificuldade financeira e a ineficiéncia de atendimento das suas necessidades pelo governo.
Contudo, informavam, também, que esta administracdo atual, foi a primeira a fazer uma
cobranca efetiva e direta’. Destacou que o cidaddo instado a pagar os tributos “se sente a

vontade para cobrar a dita contraprestacéo do governo (esgoto, asfalto etc)”.

Observa-se nas entrevistas realizadas neste trabalho, bem como dos trabalhos realizados por
Silva e Viana (2003), Cruz Neto (2005) e Ricci (2006), que, a partir de 2001, o governo da
PMA promoveu uma mudanca na sua relacdo com o0s municipes. Ainda com todas as
dificuldades técnicas e financeiras pelas quais passam 0s municipios brasileiros,
abandoraram:-se certas préticas clientelistas e patrimonialistas e aumentouse a transparéncia
quanto as agbes promovidas pela PMA, ndo apenas pela obediéncia as regras previstas na
LRF, mas pela adogcdo de um Orcamento Participativo. Mesmo com recursos limitados, o OP
propiciou a aproximagdo dos cidadéos de Alagoinhas, com um efeito multiplicador no que
tange afiscalizacdo da alocacdo dos recursos publicos, ndo apenas agueles ligados ao OP, mas

de todo orcamento.

Assim, arriscamos dizer que, mesmo com o aumento da fiscalizagdo, arrecadagéo e
atualizacdo da base de célculo dos tributos, por parte da Secretaria de Fazenda do Municipio,
o Prefeito obteve, ao contrario do que poderia se esperar para 0 cenario, dividendos politicos,
como consequiéncia direta do grau de transparéncia na alocagdo dos recursos promovido em
sua gestéo. Este trabalho ndo busca investigar se houve ou ndo uma efetiva melhora nas

politicas publicas municipais, mas pelos depoimentos colhidos, infere-se que os gestores

qualidade de vida, numa demonstracéo daimportancia, para os cidaddos, da participagdo enquanto valor democrético” .
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municipai s enveredaram por esse caminho.

43. A BUSCA DA EFICIENCIA FISCAL NA PMA: A CONSTATACAO DE
RESULTADOS 2001/2006

A partir das entrevistas observamos inicialmente que, a0 menos no discurso, os gestores de
Alagoinhas/BA compreendiam a importancia da LRF e indicaram que a administracdo
municipal vinha cumprindo a norma. Nesta segdo, apresentaremos 0s principais resultados
obtidos pela Administracdo municipal de 2001 até 2006, ainda que secundariamente se
destaguem alguns resultados de anos anteriores como forma de referenciar os valores e
resultados obtidos na gestéo fisca sob andlise. Tas resultados incluiram a receita
orcamentéria, corrente, de capital, trarsferida, tributéria; bem como o nivel de endividamento

municipal.

Os dados a seguir apresentados foram obtidos a partir da leitura e andlise de informacdes
originadas de quatro fontes distintas: PMA/ALA, TCM/BA, STN, IBAM e SEI. A PMA/ALA
disponibiliza no sitio de internet <www.alagoinhas.com.br> informacGes acerca de suas
contas por meio dos Relatorios de Gestdo Fiscal, referentes a todos os quadrimestres de 2001
a 2006 (18 relatorios), e dos Relatérios Resumidos de Execucdo Orcamentaria, referentes a
todos os bimestres de 2001 a 2006 (36 relatérios). O TCM/BA fornece os resultados fiscais,
tanto sobre o municipio de Alagoinhas, como dos demais municipios baianos, no sitio de
Internet <www.tcm.ba.gov.br>. A STN, mediante base de dados FINBRA (Financas do

Brasil), apresentouinformacdes detal hadas acerca da populacéo e financgas de Alagoinhas/BA,
dos municipios baianos e brasileiros, referentes aos anos compreendidos entre 1997 e 2005,

disponiveis em <www.stn.fazenda.gov.br>. A SEI informa sobre o PIB do Estado e dos
municipios baianos no sitio de internet <www.sei.bahia.gov.br>. Por fim, o IBAM apresentou
estudos referentes a receita tributéria dos Municipios brasileiros (Bremaeker 2001, 2002,

2003, 2004, 2005), disponiveis em <www.ibam.org.br>, os quais serviram de ponto de partida
para comparagdo entre o crescimento obtido pela PMA frente a média das municipalidades do
Nordeste e do Brasil.

Ao consolidarmos os dados sobre a arrecadagdo do municipio de Alagoinhas @ longo dos
ultimos dez anos, observamos que essa municipalidade auferiu um crescimento relevante na
sua receita orcamentéria e corrente na ordem de 572% e 546%, respectivamente. Em 2000, a

receita orcamentéria (e corrente) de Alagoinhas estava na casa dos R$ 31,6 milhdes, saltando
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em 2006 para R$ 98,5 milhfes (orcamentéria) e R$ 92,1 milhdes (corrente). O aumento do

montante de receitas disponiveis pode ser atribuido a fatores distintos, os quais discutiremos

nesta secéo.

TABELA 9 - RECEITA DO MUNICIPIO DE ALAGOINHAS 1997/2006 (MIL R$)

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
ReceitaOr camentaria 14.660 | 23.971 | 27.493 | 31.594 | 43.955 | 49.598 | 55.742
Receita Corrente 14.259 | 23.809 | 27.464 | 31.539 | 41.295 | 47.484 | 55.088
Receita de Capital 400 160 290 550 000 | 2114 | 650
2004 | 2005 | 2006 |297-00| 201-04| 20506 | 297-06
ReceitaOr camentaria 69.832 | 83.742 | 98573 |11551% | 5887% | 17,71% | 572,39%
Receita Corrente 67.007 | 76.914 | 92.167 |121,19% | 62,26% | 19,83% | 546,38%
Receita De Capital 2825 | 6828 | 6405 | 3616% | nia | -620% | nia*

Fonte: elaborada pelo autor com base nasinformagfes: STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas (2001/2006). * N&o se aplica.

Ao detalharmos as contas do Municipio, observa-se que a evolugdo da receita corrente no
periodo estudado sofre graus de influéncia distintos dos grandes grupos de receitas, conforme
se observa na tabela acima, das quais destacam-se as receitas correntes como parcela mais
significante da receita orcamentaria. Nos capitulos e secOes anteriores, observamos que a
receita orcamentaria € composta pelas receitas correntes e de capital, cada uma com natureza
prépria, conforme classificacdo legal. A receita de capital manteve-se ao longo desses anos
sempre abaixo de 8% do total de receitas, ndo tendo grande influéncia até 2005, quando
atingiu o referido patamar, totalizando R$ 6.8 milhdes.

Ao compararmos a taxa de crescimento das receitas orcamentaria e tributaria média dos
municipios brasileiros e nordestinos aos resultados obtidos em Alagoinhas/BA, percebe-se
gue o orcamento do municipio estudado ja era relevante em volume frente a média regional e
nacional em 2001, apresentando taxa de crescimento entre 2001 e 2005 significantemente
superior as demais. Contudo, 0 que sobressal € a taxa de crescimento da receita tributéria de
Alagoinhas, pois se, em 2001, era um pouco inferior a média nacional, em 2005, superou em
cerca de 50% a média nacional, apresentando acréscimo de 193% no periodo 2001-2005,
enguanto o Brasil teve um aumento médio de 77%, taxa acompanhada pelo crescimento de
69% daregido Nordeste.
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TABELA 10- RECEITA MEDIA DOS MUNICIPIOSPOR REGIAO X ALAGOINHAS 2001/2005 (R$)

Localidade 2001 2002 2003 2004 2005 ?2001/2005
Receita Brasi| 17.100.854 | 19.826496 | 23.778211 | 26.568.736 | 20.811.71200| 74%
Orcamentéria | Nordeste | 10.634632 | 13005978 | 14472692 | 16.078.963 | 18.702.072,00| 76%
Media Alagoinhas | 41.294.490,45 | 49.598.226,22 | 55.741.506,55 | 69.831.952,03 | 75.543.000,00 |  83%
Receita Brasi| 2.991.264 3.386.635 4.052.418 4.648.316 5.284.001 77%
Tributéria Nordeste 984.972 1.087.067 1.224.545 1.404.336 1.660.738 69%
Media Alagoinhas | 2.501.440,21 | 4.239.007,89 | 4.755.721,21 | 5.683.951,05 | 7.600.000,00 | 193%

Fonte: elaborado pelo autor tomando por base as informagtes. STN/FI

NBRA 19972003; RREO e RGF Alagoinhas 2001/2006; Breamesker

2002, 2003, 2004, 2005, 2006.

No atual sistema tributario, a doutrina existente indica a dependéncia municipal das receitas

de transferéncia e a incapacidade dos municipios romperam esse ciclo de submissdo.

Contudo, ainda que as receitas transferidas sgam extremamente relevantes para as finangas do

municipio de Alagoinhas/BA, crescendo cerca de 527% na Ultima década, e que seu aumento

nos Ultimos seis anos corresponda a mais do que todo orcamento do ano de 2000, observa-se

gue a importancia relativa dessas receitas tem diminuido gradativamente dentro do bolo

orcamentério, ao longo dos Ultimos seis anos, representando, atualmente, 72% das receitas do

municipio de Alagoinhas.

TABELA 11- RECEITA TRANSFERIDA A ALAGOINHAS 1997-2006 (MIL R$)

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003
ReceitaCorrente | 14.259 | 23.809 | 27.464 | 31530 | 41.295 | 47.484 | 55.088
Transf. Correntes | 10.620 | 16.255 | 19.491 | 27.166 | 31.700 | 34.731 | 39.200
Cota-Parte do FPM 5526 | 5465 | 6010 | 6238 | 9318 | 12058 | 12720
CotaPartedoICMS | 3859 | 3601 | 4372 | 6746 | 10147 | 11.934 | 14.491
Cota-Parte do IPVA n/a 403 424 0,00 638 645 790
Outras Transf. 4874 | 14340 | 16.658 | 18555 | 11.597 | 10.094 | 15.375
TrandferénciasiRec. 74% 68% 71% 86% % 73% 71%
2004 | 2005 | 2006 | ?97/00 | 201/04 | 201/06 | ?97/2006
ReceitaCorrente | 67.007 | 76.914 | 92.167 |121,19% | 62,26% | 123,19% | 546,38%
Transf. Correntes | 49.140 | 55.005 | 66.621 |15580% | 5502% | 110,16% | 527,32%
CotaPatedoFPM | 15114 | 14.562 | 17.311 | 12,88% | 62,20% | 8578% | 213,26%
CotaPartedoICMS | 15.857 | 15.676 | 17.780 | 7481% | 5627% | 7522% | 360,74%
Cota-Parte do IPVA 1189 | 1105 | 1.580 nfa | 8636% |147,65% | nla
Outras Transf. 16.409 | 23.752 | 29.950 | 280,69% | 41,49% | 158,26% | 514,49%
Tranderéndadiec 73% 72% 7% | 1565% | -447% | 584% | -2,95%
Fonte: elaborada pelo autor tomando por base as informagfes: STN/FINBRA 1997/2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001/2006

A diminuicdo da dependéncia do referido municipio das transferéncias intergovernamentais
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resulta do crescimento da arrecadacdo propria. Assim, para compreerder com maior
propriedade os resultados obtidos, precisaremos entender o comportamento dos grupos de

receita prépria e transferida.

Como visto nos capitulos anteriores, 0 aumento das receitas tributérias tanto pode originar-se
do aumento das aliquotas e bases de calculo, ou ampliacdo das hipéteses de incidéncia, como
do aumento da eficiéncia na fiscalizacdo e arrecadacdo dos referidos tributos, possuindo,

contudo, peculiaridades que serdo discutidas a seguir.

A partir da andlise da tabela 11, observamos gue as receitas oriundas do FPM e ICMS foram
ao final da dltima década, a origem dos recursos transferidos mais volumosos. Contudo,
percebe-se que, apesar do aumento continuo da arrecadacdo desses tributos, a importancia
relativa destes vem diminuindo ano g0s ano, tanto no que se refere ao grupo das receitas
transferidas, como em relacdo as receitas proprias. Em 1997, apenas o FPM e o ICMS
representavam 88% de toda arrecadacdo transferida; em 2006, representavam algo em torno
de 53% destas. Somadas todas as receitas transferidas, estas totalizavam apenas 72% de
receitas correntes. Desse modo, a0 passo que na gestdo anterior (1997-2000) houve um
aumento de 15,65% da participacdo das transferéncias no orcamento corrente (de 74% para
86%), a partir da transicdo entre as gestfes até 2004, observa-se uma queda de 16% na
participacdo das transferéncias no montante de receitas orcamenté&rios (86% para 72%),
estabilizando-se neste patamar nos anos seguintes, apesar do continuo crescimento, em

volume, das transferéncias.

O FPM é formado a partir da participacdo, em 22,5%, da arrecadacdo federal do Imposto
sobre a Renda, e repartido pelos critérios populacionais ja discutidos no capitulo 2. Assim, o
crescimento do volume de recursos oriundos da cota parte do FPM para Alagoinhas/BA pode
ter duas origens. a primeira € o aumento populacional, vez que a quantia destinada aos
municipios é proporcional a sua populacdo, que reflete o indice populacional atribuido ao
municipio. Como Alagoinhas/BA, nos ultimos dez anos, teve um aumento populaciona
pouco superior a 12%, ndo implicando em crescimento expressivo do coeficiente
populacional, este ndo justificaria por si sO 0 acréscimo de 213% do FPM na Ultima década.
Esse dado nos leva a segunda origem de recursos. 0 aumento da arrecadacéo do Imposto de
Renda originado da arrecadacdo federal e, conseqiientemente, dos recursos destinados ao
Fundo, causou nesses anos, expressivo crescimento da receita destinada a FPM. Assm,
acreditamos que o crescimento das transferéncias do FPM pode ser atribuido, principal mente,

agestdo da Unido sobre sua propria arrecadacao.
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Como visto anteriormente, a transferéncia de receita do ICMS corresponde a parcela da
arrecadacéo desse tributo recolhido na circunscricdo municipal. Em Alagoinhas a receita
oriunda da cota parte do ICMS, que ja possuia expressividade frente ao conjunto de receitas
transferidas em 1997, teve sua relevancia aumentada nos Ultimos dez anos, visto que superou
a arrecadacdo da cota parte do FPM, ainda no ano de 2000. Nos Ultimos dez anos, essas
receitas tiveram um acréscimo de cerca de 360%. O aumento da cota parte do ICMS
representa ndo apenas 0 crescimento da atividade econdmica no municipio, mas,
principalmente, um provavel reflexo da atuacdo do fisco estadual na fiscaizagdo e

arrecadacao de seus tributos proprios.

A cota parte do IPVA, que representa 50% do produto da arrecadacdo do imposto do Estado
sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados no territério do municipio, passou a
ser arrecadado em Alagoinhas em 1998, quando correspondia a R$ 403.299,37. Essareceita ja
crescey, desde entdo, cerca de 292%, atingindo, em 2006, R$ 1.579.835,00. Apesar do
expressivo crescimento da cota do IPVA no periodo apontado, receita tendeu nestes anos
arepresentar apenas 2% das receitas transferidas. O incremento de arrecadacéo do IPVA pode
ser atribuido ao atendimento de uma demanda reprimida, vez que, segundo o Secretério de
Fazenda, ndo havia reparticdo com atribuicdo para licenciamento de veiculos em Alagoinhas,

bem como aos fatores atribuidos ao ICM S, aumento da atividade econémica e da fiscalizacéo.

No que se refere as receitas proprias do Municipio, lembramos que estas podem ser
originarias (Receita Patrimonial, Agropecuéria, Industrial, de Servicos, outras receitas) e
derivadas (Receita Tributaria), ou sga, aquelas que o municipio retira da sociedade em funcéo

do seu poder de tributar; composta por impostos, taxas e Contribuicdo de Melhoria.

Conforme discutido no capitulo 2, devemos lembrar que a receita propria dos municipios ndo
se resume as receitas tributérias, compondo-se, também, pelas receitas ndo-tributérias, que em
Alagoinhas/BA tem nas receitas industrial e de servigos sua expressdo maior, gracas a
arrecadacdo resultante dos servicgos prestados pelo Servigo de Agua e Esgoto do Municipio —
SAAE/ALA.

Observamos, natabela abaixo, que as receitas proprias do M unicipio tiveram um crescimento
expressivo a partir de 2001, podendo ser notado que tanto as receitas tributérias, como as
receitas ndo tributarias permitiram ao municipio diminuir sua dependéncia dos repasses

intergovernamentais.
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TABELA 12 - RECEITA TRIBUTARIA DE ALAGOINHAS/BA 1997-2006 (MIL R$)

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Receita Corrente 14.259 23.809 27.464 31.539 41.295 47.484
Receita Tributéria 1.659 1921 1774 2.072 2.591 4.239
Rec. ndo Tributarias 1.979 5.634 6.199 2.300 7.002 8.514
Receitas Proprias 3.638 7.555 7.973 4.372 9.593 12.753
Rec. PréprialRC 26% 32% 2% 14% 23% 21%
2003 2004 2005 2006 ?97-00 ?01-04
Receita Corrente 55.088 67.007 76.914 92.167 121,19% 62,26%
Receita Tributéria 4.756 5.684 7.600 8.006 24,89% 119,37%
Rec. ndo Tributérias 11.133 12.754 14.817 17.539 16,22% 82,15%
Receitas Proprias 15.889 18.438 20.546 25.545 20,18% 92,20%
Rec. Propria/RC 2% 28% 28% 28% -45,67% 18,45%

Fonte: elaborada pelo autor tomando por base asinformagdes. STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001-2006

Se compararmos 0 crescimento dos principais tributos municipais de Alagoinhas/BA com a
média nordestina e brasileira, percebe-se que o Municipio foi melhor sucedido no gque tange
ao crescimento das receitas, salvo no que se refere ao ITBI, que apresentou crescimento

abaixo das referidas médias.

TABELA 13- RECEITA TRIBUTARIA MEDIA DOS MUNICIPIOS X ALAGOINHAS (R$)

Tributo | Localidade 2001 2002 2003 2004 2005 ?2001/2005
Brasil 1.039.607 | 1.210.752 | 1.486.475 1.670.683 1.818.494 75%
IPTU | Nordeste | 225625 236.747 283.923 311.379 363.762 61%
Alagoinhas | 411.823,79| 843.257,38 | 729.276,15 | 1.279.115,19 | 1.809.000,00 339%
Brasil 1.202.885 | 1.445.458 | 1.740.106 2.120.300 2.525.310 95%
ISQN | Nordeste | 532312 614.992 687.855 824.598 995,714 87%
Alagoinhas | 1.786.372 | 2.274.375 | 3.048.861 3.404.467 3.989.000 123%
Brasil 222.368 264.008 292.798 315.319 369.720 66%
ITBI Nordeste 57.103 61.085 78.118 84.165 110.712 94%
Alagoinhas | 112.376 175.866 131.005 110.360 144.000 28%
Brasil 424.540 453.254 512.722 515.896 549.551 29%

TAXAS | Nordeste | 169.222 173.759 170.298 173.429 179.356 6%

Alagoinhas |  280.868 213.000 280.000 193.000 456.000 62%

Fonte: elaborada pelo autor tomando por base asinformagdes. STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001-2006; Breameaker
2002, 2003, 2004, 2005, 2006.

A partir da tabela 13, se observa que o IPTU arrecadado em Alagoinhas/BA era, em 2001,

superior a média nordestina, porém, bastante inferior a média nacional (cerca de 40% apenas).

Com o crescimento do IPTU de 339% até 2005, os gestores da PMA conseguiram aproximar

a arrecadacdo desse tributo a média brasileira, praticamente se igualando a esta.

No que se refere ao ISSQN arrecadado pelo municipio de Alagoinhas, em 2001, este ja
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apresentava uma arrecadacdo expressiva, inclusive bem superior a média nacional. Mesmo
com uma arrecadacdo considerada elevada, os resultados obtidos demonstraram um
crescimento significantemente superior as médias nacional e regional. Devemos destacar que
se, em 2001, a arrecadacdo de Alagoinhas superava em 38% a média nacional, em 2003,
supera em 75%, caindo a vantagem para 58% em 2006. Se feita a comparagdo com a média
nordesting, o resultado é ainda mais expressivo, pois em 2006 Alagoinhas excedeu a média

dos municipios desta regido em 300%.

Em se tratando de um municipio do interior do nordeste, que n&o pode ser caracterizado como
um dos mais ricos da regido, a performance fisca da PMA alcancou resultados para
arrecadacdo dos principais impostos municipais (IPTU e ISSQN) bastante expressivos,

demonstrando que as préticas adotadas reverteram-se em resultados.

Ao questionarmos 0 Secretario Municipal de Fazenda sobre o crescimento do ISSQN e do
IPTU, o Secretério atribuiu 0 aumento, em maior parte, ao recadastramento de contribuintes,
utilizando softwares especificos. Quanto ao IPTU, soma-se a este fator a atualizacéo da planta
imobiliaria de toda a cidade, de modo a atribuir & base de célculo do tributo o valor mais
proximo possivel do vaor vena do imével. O Secret&io de Fazenda explicou que
determinados iméveis em éreas centrais eram avaliados abaixo do valor de mercado e
pagavam menos impostos, a0 mesmo tempo que imoveis na periferia tiveram seu valor vena
reduzido quando identificado uma super avaliagdo. A atualizagéo do valor venal possibilitou a
isencdo de todos os iméveis que tinham o IPTU anual estimado em até R$ 10,00, segundo o
Secretario.

O ITBI foi o Unico tributo municipal que apresentou crescimento abaixo das médias regiona
e nacional, apresentado, ainda assim, um crescimento de 28% no periodo comparado
(2001/2005). O baixo crescimento do ITBI, para 0 Secretario Municipa de Fazenda, néo foi
resultado de qualquer problema na fiscalizagdo dos tributos, mas do ndo aumento da

realizacdo de transferéncia de bens inter vivos, cujo fato gerador é ligado ao referido tributoe2,

Além da receita tributéria, outro grupo de receita propria que obteve crescimento expressivo
foi o das receitas proprias ndo-tributarias. Esse grupo € composto pelas receitas originarias,

oriundas da exploracdo do proprio patriménio do municipio, das quais destacaramse a

102 Neste sentido, 0 Secretério explicou que o ITBI fica condicionado ndo apenas a realizaggo de negdcios, mas depende, também, do sau
registro no cartdrio competente, momento em que fica configurada a relagdo tributéria. Como n&o houve aumento de aiquotas ou aumento
de transac0es, esse tributo manteve uma tendéncia de baixo crescimento. O Secretério de Fazenda destaca que apenas uma Unica operagéo,
redizada no més de dezembro de 2006, propiciou uma arrecadac@o de R$145.000, quantia préxima a arrecadagdo média anual do tributo.
Secondino Nascimento acrescentou que esse tipo de receita, fora dos par@metros normais de arrecadacdo, ndo pode ser prevista pelo
municipio, vez que excepciond.
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patrimonial, a industrial e de servicos e a receita oriunda da cobranga de multas e juros de
mora, indenizagOes e restituigdes, Divida Ativa e receitas diversas, conforme demonstrado na
tabela 14.

TABELA 14 - RECEITASPROPRIAS DE ALAGOINHAS 2001/2006 (R$)

?

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2001/2006

Rec. Correntes(l) 41.294.490,45 | 47.484.000,00 | 55.088.056,55 | 67.007.353,87 | 76.914.000,00 | 92.167.200,31 | 123,19%

Rec. TributériaPrépria | 2.591.440,21 | 4.239.007,89 | 4.755.721,21 | 5.683.951,05 | 7.600.000,00 | 8.006.409,06 | 208,96%

Rec. Patrimonial 229.399,87 228.300,47 473.259,01 467.042,84 | 1.272.000,00 | 1.458.288,64 | 535,70%

Rec. Industrial+Servigos | 4.007.443,49 | 4.774.735,71 | 5.568.928,44 | 6.033.099,87 | 6.565.000,00 | 9.064.062,94 | 126,18%

OutrasRec. Correntes:
Multas e Juros de Mora,
Indenizages e Restituictes, | 2.765.253,78 | 3.511.746,64 | 5.090.447,03 | 5.683.108,83 | 6.380.000,00 | 6.768.251,96 144,76%
ReceitadaDividaAtiva,
Receitas Diversas

Rec. Tributaria+ ndo | 959353735 | 12.753.790,71 | 15.888.355,69 | 17.867.202,59 | 21.817.000,00 | 25.207012,60 | 163,69%
tributéria proéprias

Fonte: elaborada pelo autor tomando por base asinformagdes: STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001-2006.

A receita industrial e de servicos € em quase sua totalidade composta pela arrecadacdo do
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto de Alagoinhas (SAAE/ALA), autarquia municipal que
presta 0s servicos denominados em sua nomenclatura. Sem possuir fins lucrativos, a referida
autarquia criada na década de 60* arrecada, mediante tarifa, valores cobrados em razéo da
prestacdo do servico de fornecimento de &gua, bem como coleta e tratamento de esgoto. Esses
recursos, aém de propiciarem a manutencdo da estrutura existente, somam-se aos recursos da
prefeitura, possibilitando o continuo investimento municipal em saneamento basico, mediante

manutencdo e ampliagcdo da rede de &gua e esgoto*™.

Conforme informagdes prestadas pelo ex-gerente comercial do SAAE/ALA, o economista
Manoel Messias, assim como a Prefeitura, 0 SAAE promoveu um amplo recadastramento dos
consumidores de modo a intensificar a fiscalizagdo e arrecadacdo, bem como ampliar a
concessao de tarifas sociais a populacdo carente. O Coordenador de Faturamento e Cobranca
e Diretor Comercial interino do SAAE, Antonio Lino de Amorim Souza, acrescenta que, além
do recadastramento, a autarquia reestruturou sua estrutura administrativa; reconfigurou
procedimentos, bem como melhorou sua relagdo com os consumidores. Como resultado,

Amorim aponta 0 crescimento mais expressivo das receitas nos exercicio de 2005 e 2006, e

103 Um dos poucos SAAEs municipais que sobreviveram ao “saldo de balango neo-liberal” da década de 90, em que autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista mantidas pelo poder publico passaram ao controle da iniciativa privada. Neste sentido, Pinho e
outros (1997, p.15) apontam que a proposta neoliberal pregou, no ambito dos municipios, a desregulagdo da esfera plblica concretizada
mediante “privatizagdo de servigos urbanos considerados historicamente como de responsabilidade do Estado”, ao passo que propds “a
descentraizagdo politico-administrativa sem uma contrapartida financeira, ficando o municipio com o 6nus das demandas sociais sem os
recursos Necessarios para assumi-las’.

194 Devemos apontar que as receitas do SAAE estao contabilizadas como industrial e de servigos porque até 2002 est asforam contabilizadas
como receitaindustrial, passando a partir de 2003 a ser incluida na categoria de receita de servigos.



160

que a projecdo para 2007 prevé uma arrecadacdo de R$ 12 milhdes, um marco historico para o
Municipio.

O aumento da arrecadacéo decorreu ndo apenas do aumento de tarifa, pois, segundo Amorim,
“s0 tivemos um aumento de tarifa nos Ultimos sete anos’. Nesse sentido, explica que “no ano
passado, a tarifa agora se tornou mais justa, inibindo o desperdicio, pois quanto mais vocé
usar mais vocé val pagar. Antes ndo havia uma progressdo, agora ela é por faixas, se vocé
usar muito vocé vai pagar mais’. Em funcéo da autarquia ndo visar lucro, além de manter sua
estrutura“[...] o SAAE tem planejado expandir a rede de esgoto tratado com recursos proprios
e convénios; quando o Prefeito assumiu era 0%, estando hoje em 8%, ja chegando em breve
em 30%".

A reformaadministrativado SAAE, em 2005, teve como pontos principais, segundo Amorim,
ainstituicdo da Diretoria Comercial e coordenacdes, bem como mudanga no organograma. O
diretor aponta que apesar de haver potencial de arrecadagéo, 0 or¢camento estava no limite
devido ainadimpléncia, o que impedia o reinvestimento dos recursos no Municipio. Com a
reforma, “foi mudado o foco”, repartindo-se as atribuicdes da Administrativa Financeira, as
guais englobava as de plangjamento comercial, contabil e administrativo. “A partir de entdo, a
Diretoria Comercial foi incumbida de ter contato direto com os usuarios, implementando
acles junto a estes, que £z com que nossa arrecadacado melhorasse”. Segundo o servidor,
essas agoes incluiram atualizacdo do cadastro de usuérios, diminuindo falhas no faturamento;
padronizacao de procedimentos (pedidos de ligacdo nova, geracdo de processos, entre outras);
substituicdo de hidrémetros velhos “pelo padrdo novo, mais confidvel para o SAAE e para o

consumidor”.

Segundo Amorim, além das acdes no plano técnico, foram implentadas acbes para melhorar a
relacdo com os consumidores. Nesse sentido, explica que “[...] ndés somos o primeiro SAAE
do Nordeste a trabalhar com a conta fechada, antes da Embasa inclusive, obedecendo os
padrdes do CDC [...]". Acrescenta que caso haja um pico de consumo “[...] nés notificamos o
usuério do fato avisando que o consumo fugiu da média, todas as contas que fujam da média
em 50% sd0 automaticamente reavaliadas’. Para o diretor, todas essas politicas melhorando o

servigo provocaram beneficios:

Havia unma inadimpléncia de 20, 22 até 24 %. Hoje, estd em torno de 12% e alguns
setores abaixo de 10%. Apenas 24 % dos usuarios pagavam dentro do més, e 76%
pagavam em mais de 60 dias. Hoje, 56% pagam dentro do més e 86% pagam em até
60 dias, e 2% pagam antecipado. Hoje a maioria dos usuarios sdo adimplentes
devido a mudanca de politica, inclusive com tratamento isonfmico aos
consumidores, ndo se corta ou se deixa de cortar a gua de ninguém por ser amigo
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ou adversdrio do Prefeito [...] inclusive, essa tém sido a aientagdo dada pela
Diretoria com total apoio do Prefeito [...]. Hoje, o corte é o Ultimo caso, a gente d&
uma notificagdo prévia na propria conta do usuario, fazemos campanha no radio e
carro de som, 0 que quebrou o estigma de sO chegar para cortar a &gua, 0 que é uma
agressdo para 0 usudrio, so fazemos a suspensao apos notificagdo do usudrio, apenas
se a pessoa ndo buscar aregularizacéo, ef etuamos a suspensao.

A Diretora Geral do SAAE, Maria das Gragas de Castro Reis, conclui que os resultados e suas
causas tiveram como ponto inicial “a questdo da estrutura administrativa da autarquia’. Para a
gestora, areforma: “foi 0 que levou a uma organizagéo melhor do planejamento, da eficiéncia
dos setores, hoje eles sdo divididos, cada qual sabe sua funcdo, entdo isso possibilitou
elevacdo da arrecadacdo. Eu acredito que esse foi um dos motivos, pois a partir dai que
ocorreram os desdobramentos das acoes [ ...]".

Quanto ao grupo Outras Receitas Correntes, cabe destaque a atuagdo da SEFAZ/ALA e

subsidiariamente, das demais secretarias e autarquias do Municipio de Alagoinhas/BA, no que
se refere a recuperacdo de receitas que, sob esta rubrica, inclui multas e juros de mora,
indenizacOes e restituicdes, receita da Divida Ativa, as quais proveram valores significartes e

crescentes para a arrecadacdo do M unicipio.

Santos e Ribeiro (2005, p.717) apontam que 0s municipios baianos apresentam baixa
arrecadacdo per capita, e que quando se trata da arrecadacdo propria, “a Situacdo fica
dramdtica’. Esses autores afirmam que a baixa performance € decorrente da pouca
produtividade fiscal dos municipios brasileiros, em especial daqueles que se localizam nas
regibes mais atrasadas, nos quais os dirigentes municipais utilizamse do instrumento
tributério “como moeda de troca por favores politicos’. Para o0s autores, esse comportamento
€ incentivado pela quantidade de recursos oriundos das transferéncias do ICMS e do FPM; e
gue a pouca motivagdo para a cobranca de tributos reflete-se na inexisténcia de quadro de
funcionarios especializados para a fungdo. A esses problemas, soma-se “[...] 0 baixo nivel de
atividade econdmica da quase totalidade dos municipios baianos - a base comum é a atividade
agropecuéria, mesmo assim com um tipo de producdo familiar”. Acrescentam, ainda, que se a
atividade econdémica ja era muito concentrada na RMS, com a crise da cultura do cacau essa
concentracdo se tornou mais intensa. Dessa forma, 0s municipios mais pobres pouco se
beneficiam das transferéncias do ICMS, uma vez que 75% destas correspondem ao valor
adicionado no municipio. Por fim, Santos e Ribeiro entendem que toda Situacdo ainda é
agravada com “a desobrigacdo dos governos federa e estadual em relacéo as politicas sociais

€ mesmo as de infra-estrutura econdémica”.

Seguindo caminho diverso daguele apresentado por Santos e Ribeiro (2005), mesmo inserido
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na realidade econdmica, social e politica da Bahia, o Municipio de Alagoinhas, ao longo de
10 anos, manteve um comportamento fiscal distinto do que poderia ser esperado de um
municipio com suas caracteristicas, pois ndo sd 0 grau de dependéncia das transferéncias tém
diminuido, como a receita propria mantém uma curva ascendente comportamento que se

repete, se utilizado o critério de receita per capita, pois o crescimento da arrecadacdo superou

em muito o crescimento populacional, conforme observa-se na andlise da tabela abaixo.

TABELA 15- RECEITA PER CAPITA DE ALAGOINHAS/BA 1997-2006 (R$)

? ? ? ?
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 9700 | 01.04 | 0106 | 97-06

Populaggo (hab) | 122.838 | 122.838 | 122.838 | 130.095 | 130.095 | 132.873| 134.162 | 136.868 | 138.366 | 138.366 [ 6% 5% 6% | 13%

Receita 0
Orcamentéria 119,34 | 195,14 | 223,81 | 242,85 | 317,42 | 373,28 | 415,48 | 510,21 | 605,22 | 712,41 | 103% | 61% | 124% | 497%
Eg:gt:; 116,08 | 193,83 | 223,58 | 242,43 | 317,42 | 357,36 | 410,61 | 489,58 | 555,87 | 666,11 | 109% | 54% | 110% | 474%
13:;)?1’;; a 13,51 15,64 14,44 15,93 19,92 31,90 35,45 41,53 54,93 57,86 18% | 108% | 190% | 328%
IPTU 3,23 3,44 3,35 3,96 3,17 6,35 5,44 9,35 12,65 14,34 | 23% | 195% | 353% | 344%
ISS 7,34 9,33 8,79 9,51 13,73 17,12 22,73 24,87 30,34 31,63 | 29% | 81% | 130% | 331%

1TBI 0,88 0,95 0,97 0,80 0,86 1,32 0,98 0,81 1,08 1,21 -9% T% | 40% | 37%
o“Ttifﬁu?;icgstas 205 | 192 | 133 | 166 | 216 | 712 | 631 | 650 | 1087 | 1069 | -19% | 201% | 395% | 422%
Propri as ndo 0 o | 687%
tributérias 16,11 45,86 50,47 17,68 53,82 64,08 51,85 93,19 | 102,76 | 126,76 | 10% | 73% | 136% (!

Fomte: elaborada pelo autor tomando por base as informagtes: STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001-2006.

A partir da tabela 15, observamos que a receita orcamentéria per capita, no Municipio de
Alagoinhas, se encontra em uma curva ascendente desde 1997 quando se encontrava no
patamar de R$ 119,00, atingindo R$ 242,00 ao término do mandato, em 2000. Em 2001, ja no
primeiro ano do mandato da atual gesté@o (reeleita), alcangou R$ 317,86 e, ao fina de 2006, o

impressionante valor de R$ 712,00.

Contudo, a despeito dos impressionantes nimeros alcangados no curso dos Ultimos dez anos
para a receita orcamentaria, a partir da leitura e andlise dos Relatérios Resumidos de
Execucéo Orcamentéria e de Gestéo Fiscal de Alagoinhas/BA, facilmente se observa que,
assim como no que se refere aos valores absolutos, os diferentes grupos de receita apresentam

tendéncias distintas ao longo de cada uma das gestdes.

Na gestdo 1997-2000, o crescimento de 103% da receita orcament&ria per capita foi
alavancado pelas receitas de transferéncia (incluindo contratacdo de empréstimos). A gestéo
2001-2004 e periodo 2005-2006 mantiveram a tendéncia de crescimento cestas receitas.
Entretanto, pode ser destacado um intenso crescimento das receitas proprias (originérias e
derivadas) a taxas superiores as transferidas, demonstrando um esforgo fiscal por parte dos

gestores municipais em aumentar a arrecadacdo propria e diminuir a dependéncia do
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municipio dos recursos transferidos.

Devemos observar gque a receita per capita ndo constitui apenas um indicador do quanto foi
arrecadado de cada cidaddo, pois constitui apenas uma média desses valores. Como a
populacdo ndo apresentou um crescimento significante, o aumento da receita per capita se
deveu ndo apenas a0 aumento da arrecadacdo sobre cada contribuinte, como ainda da base de
contribuintes. Isto porque os contribuintes inclusos no recadastramento n&o adimpliam suas

obrigaces tributarias, mas, ainda assim, eram incluidos no calculo do indice.

Outra questdo fundamental a ser levantada € 0 estudo das questdes que envolvem o
endividamento municipal face a LRF e suas determinacfes. Nesse sentido, em Alagoinhas na
gestdo 2001-2004 e no periodo 05-06, identificamos que, ainda no primeiro ano do mandato
(2001), foi pago cerca de 12% da divida, diminuindo arelacdo DCL/RCL de 125% (acima do
limite permitido pelo Senado Federal de 120%) para 92,68%. Nos anos seguintes, ja sob o
limite estabelecido pelo Senado, esta volta a crescer em volume, contudo, a taxas bem
inferiores ao crescimento dareceita.

Pode ser observado na tabela 16 que enguanto, no fina de 2000, a divida corrente
correspondia a 135% da receita corrente (e orcamentaria), bem como a 976% das receitas
préprias, em 2006, esse percentual cai sensivelmente, correspondendo naquele ano a 54% da
receita corrente e 195% da receita propria. Assim, mesmo com o crescimento da divida para
cerca de 50 milhdes até 2006, a capacidade de pagamento do Municipio, hoje, € muito
superior aguela registrada em 2000. Ou sgja, inicialmente, o Municipio diminuiu sua divida
para abaixo do patamar legal, obedecendo com grande margem os limites legais, conforme
apontou 0 Vice-Prefeito Pinto Neto. Em seguida, apds o crescimento das receitas, realizou
convénios e operagdes de crédito, mantendo, mesmo assm, uma ampla margem para
endividamento. Nesse sentido, ndo sb os resultados fiscais confirmam a hipétese levantada

por este trabalho, como o proprio Prefeito aponta que:

O pagamento da divida, em 2001, foi realizado para conseguirmos ndo sO as
certiddes necessarias para obtermos receitas de capitais provenientes de convénios
[...]. Essa receita de capital tem hoje um percentual razoavel dentro do orcamento.
Para esse ano, temos uma previsdo de 10 a 12% do orcamento de receitas
proveniente de convénios. Vamos ter 24 milhdes entre operacdo de crédito e
transferéncia de capital e convénios (que ndo tem 6nus, apenas contra-partida).

O Prefeito Ramos explicou que a divida de Alagoinhas, hoje, gravitaem torno de 50 milhdes,

tendo duas origens principais. A primeira, “com o INSS, em func&o da apropriacdo indébita

195 Devemos apontar que outros estudos tratam da relagdo patrimonidista e clietelista entre politicos e cidadgos, bem como dos risas
politicos a que submetem agqueles que imprimem uma arrecadagdo fiscal ampla e intensa. Ver Sacramento (2004).
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dos que passaram e também do ndo pagamento, porque a legislagdo era muito frouxa, néo
havia 0 apenamento de quem faltasse com essa responsabilidade’. A segunda e mais artiga
fonte do endividamento do Municipio, segundo o Refeito, foi o projeto CURA, financiado
junto a Caixa Econdmica, o qual “ha quase trés décadas [...] endividou 0 Municipio e essa

divida é praticamente impagavel, 0 M unicipio paga religiosamente e a divida so faz crescer”.

TABELA 16 - ENDIVIDAMENTO DO MUNICIPIO DE ALAGOINHAS 2000/2006 (MIL R$)

Especificacao (3° Quadrimestre) 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Divida Consolidada (a) 42,691 | 37.655 | 44.172 | 43.232 | 52.215 | 53.032 | 49.787
Deduces L egais (b) 719 2119 | 3574 | 3201 | 5575 | 11.092 | 13.790
Divida Consolidada Liquida(DCL) =ab | 41.972 | 35.536 | 41.115 | 40.031 | 46.640 | 41.940 | 35.997
Receita Corrente Liquida (RCL) 33.568 | 38.344 | 47.486 | 55.087 | 67.007 | 76.912 | 86.444
Relagdo DC/RCL 127,18% | 98,20% | 93,02% | 78,48% | 77,92% | 68,95% | 57,59%
Relaggo DCL/RCL 125,04% | 92,68% | 86,58% | 72,67% | 69,60% | 54,53% | 41,64%

Fonte: elaborado pelo autor a partir do RREO e RGF Alagoinhas (2001/2006) e STN/FINBRA (1997/2003)

Ramos indica que com as dificuldades advindas da heranca recebida das gestOes passadas, sO
ha um caminho a se tomar: “é vocé fazer com que a velocidade das receitas totais supere o
nivel de regjuste, que € trabalhado por um indexador, restabelecendo ano apds ano o saldo
crescente da divida’. Para Ramos, o endividamento: “€ uma coisa extremamente
constrangedora e isso vai tirar todo o oxigénio fiscal do municipio de Alagoinhas e de quase

todos os municipios brasileiros”. O prefeito vai além e aponta que

[...] essa questdo do endividamento revela que o pacto federativo esta por um triz,
porque como o municipio faz parte de uma republica trina, € a Unica que existe no
mundo, ele ndo deve obrigacdo a outro poder ou a Unido, entretanto € o primo pobre
nesse processo. A ele s6 € dado encargos e 0s recursos financeiros para que sepossa
cumprir?

Quanto ao percentua de endividamento, Ramos destacou que em seu governo “ampliamos a
receita corrente liquida e por conseguinte, esse percentual diminui”. Contudo, adverte que a
divida ainda € “*um céo no sapato’ de cada cidaddo alagoinhense porque quem paga a divida
€ 0 cidaddo, porque nos pagamos a divida através dos tributos e todos os tributos séo
originarios do bolso dos cidadédos que pagam seus impostos”. Devido a divida ainda ser alta,
segundo o Prefeito, diminui-se a possibilidade de fazer investimentos em fungdo dos seus

encargos. Acrescenta que a divida envolvendo precatérios, FGTS, INSS:

[...] d& um pagamento mensal de 610 mil reais. E um valor ato. 1sso corresponde a
7,1 milhdes que o Municipio deixou de investir na comunidade, impedindo a
melhora de vida da sociedade como um todo. Nés pagamos a divida em dia, mas
convivemos com dificuldade com essa divida, apesar do seu percentual ter
diminuido com aampliagdo das receitas. [...] lidamos com dificuldade, mas estamos
cumprindo os limites de endividamento previstos]...].

N&o podemos emitir juizo de valor acerca da gestéo Fiscina (1997/2000), pois além desta ndo
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estar inserida no escopo deste trabalho, desconhecemos os motivos que levaram a
determinadas préticas e resultados, bem como ndo foram contatados quaisquer gestores
daguele periodo. Porém, podemos nos manifestar sobre quais foram os resultas fiscais
obtidos, sem contudo, julga-los. Indicamos que o resultado fiscal aparentemente satisfatério
referente a gestdo referida, em que houve aumento das receitas orcamentarias, tem seu aspecto
positivo diminuido pela massiva influéncia das receitas de transferéncia e pelo intenso
processo de endividamento, devendo, ainda, ser lembrado que a gestdo ocorreu antes da
promulgacdo da LRF. A divida ndo s6 dobra, como a capacidade de pagamento desta diminui
com o crescimento da divida a uma taxa muito superior ao crescimento das receitas,
especialmente as proprias que chegam a diminuir. Cabe ressaltar que em 2000, o Municipio
ultrapassou o limite de endividamento consentido pelo Senado, sendo reconduzido ao patamar

permitido apenas na gest&o iniciada em 2001.

O aumento de receita, no periodo 2001-2006, permitiu inicialmente o pagamento de parte
consideravel da divida em 2001 e posteriormente, a tomada de novos recursos, aumentando
em volume o estoque de divida durante 6 anos (33,92%). No entanto, mantendo, ainda assim,
a0 longo das duas gestdes, uma curva decrescerte no percentua de endividamento municipal
sobre sua capacidade de gerar receitas, o que representoy, em 2006, uma relagcdo de 41,64%
da DCL/RCL, muito abaixo dos limites estabelecidos pelo Senado, possibilitando ao

Municipio salde financeira para buscar recursos via convénios ou operacdes de crédito.

TABELA 17 - EVOLUGAO DA RECEITA X DIVIDA 1997-2006 (MIL R$)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Receita Corrente 31.539 41.295 47.484 55.088 67.007 76.914 92.167
Transf. Correntes 27.166 31.700 34.731 39.200 49.140 55.095 66.621
Receitas Proprias 4.372 9.593 12.753 15.889 18.438 22.417 25.545
Divida Consolidada 42.691 37.655 44172 43.232 52.215 53.032 49.787
Relagdo DC/Rec. Corrente 135% 91% 93% 78% 78% 69% 54%
Relacdo DC/Transf. Corrente 157% 119% 127% 110% 106% 96% 75%
Relacdo DC/Rec. Proprias 976% 393% 346% 272% 283% 237% 195%

Fonte: elaborada pel o autor, tomando por base as informagoes: STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001/2006.

O Secretério de Fazenda e 0 Vice-Prefeito entendem que o resultado nomina e primério séo,
atualmente, satisfatorios, pois ddo ao M unicipio a capacidade de captar novos empréstimos se

por ventura houver necessidade.

Podemos observar na tabela 18, que todo o aumento de arrecadacdo propria em termos
absolutos (sgja tributéria ou ndo) ndo acarretou em crescimento significante da apropriacdo do
PIB local, mediante tributacdo ou exploracdo do préprio patriménio. Assim, subentende-se

gue as medidas tomadas para aumento da arrecadacéo ndo se fundamentaram no acréscimo da
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carga tributéria, mas na adocdo de praticas que elevaram a eficiéncia do aparelho fiscal do
Municipio. Ao compararmos o endividamento do Municipio com o PIB, observamos que a
divida além de ter se enquadrado aos limites da resolucdo n? 43/2001-SF, tem caido
proporcionalmente ao referido indice, sugerindo mais umavez gque se 0 Municipio necessitar
captar recursos de terceiros para seus investimentos, existe ainda potencial de arrecadacéo a
ser explorado se necessario.

TABELA 18 — RELACAO PIB x RECEITA x DIVIDA DE ALAGOINHAS/BA 1997-2006 (R$)
1999 2000 2001 2002 2003 2004
PIB 427.022,78 | 470.259,867 | 551.641,29 | 586.849,65 | 627.944,64 | 824.401,92
DCL/PIB 8,93% 6,44% 7,01% 6,37% 5,66%
RC/PIB 6,43% 6,71% 7,49% 8,09% 8,77% 8,13%
Receitas Transferidas/PIB 4,56% 5,78% 5,75% 5,92% 6,24% 5,89%
Receitas Proprias/PIB 1,87% 0,93% 1,74% 2,17% 2,53% 2,24%
Propria Tributérias/PIB 0,42% 0,44% 0,47% 0,72% 0,76% 0,69%
Propriando Tributaria/PIB 1,45% 0,49% 1,27% 1,45% 1,77% 1,55%

Elaborada pelo autor tomando por base as informagdes: SEI/BA; STN/FINBRA 1997-2003; RREO e RGF Alagoinhas 2001/2006.

A partir dos resultados encontrados, verifica-se que, apds investimentos em infra-estrutura,
reorganizacdo administrativa, atualizacao legidativa, entre os anos de 2001/2006, 0 M unicipio
alcancou altas taxas de crescimento das receitas orcamentérias, com taxas inferiores de
endividamento, mediante promoc¢do da intensificacdo da arrecadacéo de tributos proprios,
acompanhado pelo crescimento de receitas préprias ndo tributarias, diminuindo a dependéncia

das trarsferéncias intergovernamentais.

Os gestores demonstram um comportamento ativo, enfrentando velhas préticas clientelistas e
patrimonialistas, vencendo uma cultura de irresponsabilidade fiscal pela busca de uma

eficiéncia na gestdo fiscal na arrecadagdo de receitas.



5. CONCLUSOES

A LRF, ao estabelecer normas de finangas publicas a todos os entes federados, inseriu no
sistema juridico o conceito de responsabilidade na gestéo fiscal, cuja principal regra assenta-
se no equilibrio das contas publicas. Para os municipios, esse equilibrio é incentivando pela
ampliacdo da arrecadacéo propria e limitagdo da atuacdo dos GSN na realizacéo de despesas,
na contratacdo de operacBes de crédito, na formacdo de déficits e no estoque da divida
publica, tudo sob pena de responsabilizacéo pessoal (do gestor) e institucional.

Para atingir seus objetivos, a LRF introduziu regras que fomentam o plangamento, a
transparéncia e o controle, associadas a instrumentos de gestdo como 0s anexos de risco e
metas fiscais da LDO; o RGF e o RREO.

As regras trazidas pela LRF e as normas subsididrias para a gestdo das receitas instaram o0s
municipios a arrecadar os tributos sob sua competéncia, instituindo comandos tanto para a
previsdo de receitas, como para 0 acompanhamento de sua realizag&o, entre muitas outras
regras. Limitou-se, também, a capacidade dos municipios de contrair empréstimos ao teto de
120% da sua receita corrente liquida.

Observa-se que, a partir da LC n? 101/2000, a preocupacdo com gestdo das receitas publicas
foi elevada a um patamar superior. A instituicdo, previsdo e efetiva arrecadagao de todos os
tributos sob competéncia constitucional, de cada ente federado, constituem requisito essencial
da Responsabilidade na Gestéo Fiscal, vedando-se transferéncias voluntarias para os entes que

ndo observem esta regra.

Em um cenério cujas demandas sociais e as despesas para seu atendimento aumentam a cada
dia, 0s recursos para 0S municipios se tornam cada vez mais escassos e preciosos. Assm, a
eficiéncia fiscal se torna uma meta essencial dos governos que pretendam atingir algo que se
aproxime de uma “responsabilidade socia”, atendendo, minimamente, as referidas demandas.
Obedecer as normas para a responsabilidade fiscal se tornou pré-requisito para atender as
demandas sociais, ndo porque a LRF expresse qualquer comando direto para essa &rea, mas,

principalmente, porgue a sua desobediéncia implica na restricdo das transferéncias voluntarias
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para 0s municipios, 0 que, conseglientemente, diminui a capacidade de investimento destes

entes.

Alguns municipios, para conseguirem corresponder a essas hovas atribuicoes, libertaram-se
da inércia acomadativa, de certo modo fomentada pelo sistema de transferéncia de recursos, e
implementaram ndo apenas politicas de responsabilidade fiscal, mas, também, de eficiéncia
fiscal, conseguindo resultados significantes, ainda que haga um amplo potencial a ser
explorado. Contudo, o crescimento da arrecadacéo ndo deve, nem precisa ser, promovido pelo

mero aumento de aliquotas, mas fundamentalmente em critérios de justica fiscal.

A eficiéncia fiscal ndo depende apenas da instituicdo de mecanismos legais, mas da sua
conjugacdo com o efetivo exercicio de praticas e investimentos em instrumentos de gestéo,
com critérios de justica fiscal. Nesse sentido, a gestéo fiscal eficiente deve agir nos planos
politico e técnico, de forma a: investir nas suas Administracbes Tributérias, para que
conhecam o efetivo potencial de arrecadacao; atualizar e racionaizar normas, informagdes e
procedimentos do fisco; ndo se fundamentar no aumento voraz das aliquotas, mas na
manutencao do valor efetivo da base de cllculo e nafiscalizagdo efetiva dos sujeitos passivos
da obrigacdo tributaria, para que cada um destes sgja responsavel pela respectiva cota de
tributos; possibilitar aos municipes conhecer o que efetivamente se arrecada, de quem e como
esse dinheiro € aplicado €, escutar as demandas da comunidade e apresentar as dificuldades
enfrentadas pela Administracdo Publica, mediante foruns de participacdo, como o Orgamento

Participativo, fomentando, assim, a voluntariedade do contribuinte.

O efetivo e eficiente exercicio da competéncia tributéria por parte do ente ndo congtitui em
nenhum demeérito, ao contrério, ampliar a eficiéncia fiscal abo maximo possibilita que um

maior nimero de contribuintes deixe de ser penalizado pelaineficiéncia e leniéncia estatal.

Observamos ao longo ceste trabalho que Alagoinhas, apesar de ndo se constituir em um
municipio caracteristicamente pobre, também n&o possui caracteristicas geogréficas e
econdmicas que o destaquem no cenario nordestino como uma poténcia econdémica. Sem
possuir fatores exogenos significantes, a PMA foi palco de um crescimento or¢amentario
extraordin&rio, bem acima das médias regional e naciona para o periodo, constituindo,
segundo a opinido dos seus gestores, uma revolucéo nas finangas do Municipio. Esse fato
mereceu um estudo acerca do fenbmeno, o qual demonstrou, ao seu final, que as préticas
adotadas reverteram-se em resultados.

Com base no referencial historico existente e contrariando o que normalmente poderia ser



169

esperado para um municipio nordestino com as caracteristicas de Alagoinhas, respondemos a
seguinte pergunta de partidaz como a PMA, mesmo atendendo as regras e limites para
endividamento estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, conseguiu aumentar suas
receitas na gestao 2001/2004 e exercicios 2005/2006.

Foram levantadas duas hipdteses que se complementam, indicando, primeiro, que os gestores
da PMA, a0 assumirem o mandato em 2001, buscaram implementar uma gestéo fisca
responsdvel e mais €ficiente, elevando a arrecadacdo da receita prépria, adequando a
legislacdo fiscal e, o Cadastro de Contribuintes, aumentando a fiscalizagcdo e melhorando a
relacdo com seus contribuintes. Com o0 crescimento das receitas préprias, 0S gestores
municipais adequaram o percentual de endividamento aos limites impostos pela LRF e
legisacdo pertinente. Segundo, 0s mencionados gestores, ao atuarem no sentido da
observancia das regras de destinacdo minima de recursos vinculados e enquadramento da
divida municipal abaixo dos limites legais, possibilitaram a adesdo da PMA a Programas

Federais que repassaram recursos, 0 que permitiu um aumento ainda maior das receitas.

Assim, confirmando as hip6teses levantadas quando do inicio da pesquisa, aferimos, por meio
das informacOes levantadas e entrevistas realizadas, que a gestdo Ramos conseguiu aumentar
suas receitas proprias tanto na gestdo 2001/2004 como nos exercicios 2005-2006. O
crescimento do orcamento municipal, sem 0 correspondente endividamento, ndo foi
dependente do aumento de transferéncias intergovernamentais de recursos, pois ainda que as
transferéncias e a divida tenham aumentado em termos absolutos, suas importancias relativas
caem progressivamente ano a ano, a partir de 2001, até atingir o patamar de 72% do
orcamento. Nesse ponto, identificase que o aumento das receitas e a diminuicdo da
importancia das transferéncias foram consequéncias diretas do crescimento da arrecadacdo
propria municipal, constituida pelas receitas originérias (receita industrial e de servicos, entre

outras) e derivada do municipio (tributarias).

O aumento de receita prépria, no periodo 2001/2006, permitiu 0 pagamento de 12% da divida,
em 2001(diminuindo imediatamente a relacdo DCL/RCL de 125% para 92,68%), sendo
mantida ao longo das duas gestdes uma curva decrescente no percentual de endividamento
municipal frente a capacidade de gerar receitas (significantemente abaixo dos limites
estabelecidos pelo Senado), o que possibilitou ao Municipio salde financeira para buscar e
receber transferéncias voluntarias via convénios ou operacles de crédito, como foi realizado,

provendo preci0osos recursos para investimentos no local.

Os resultados fiscais obtidos pela PMA, comparativamente a média de arrecadacdo dos
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municipios da Regido Nordeste e do Brasil, no periodo 2001/2005, superaram a taxa de
crescimento destes e em alguns casos, 0s proprios valores arrecadados em termos absol utos.
Se o critério for a arrecadacdo orcamentéria per capita, observaremos também, uma aurva
ascendente no patamar de R$ 242,00 ao término do mandato em 2000, alcancando ao final de
2006 o impressionante valor de R$ 712,00. Deve ser ressdtado que todo o aumento de
arrecadacdo propria (tributérias e ndo tributérias), em termos absolutos, ndo acarretou em
crescimento significante da apropriacdo sobre o PIB municipal e conseguiu diminuir a

dependéncia do referido municipio das transferéncias intergovernamentais.

Ainda que a execucdo da Divida Ativa tenha sido alvo de alerta pelo Tribunal, em razéo do
baixo percentual de realizagdo do seu saldo, essa tem apresentado resultados bastante
significativos nos ultimos anos. Enquanto a execucdo da Divida Ativa, em 2000, correspordia
a 0,1% do seu saldo (apenas R$ 10 mil reais), em 2006, satou para pouco mais de R$ 1
milhdo de reais, correspondendo a 10.000% da arrecadacéo de 2000.

A arrecadacdo prépria do municipio de Alagoinhas, composta por receitas originérias e
derivadas, teve 0 seu crescimento como resultado de uma agdo direta e deliberada dos
gestores municipais, 0s quais visumbraram desde a campanha eleitoral a possibilidade de
melhorar as condigbes de vida da populagdo, investindo na Administragdo Tributéaria e
adotando préticas e instrumentos que possibilitaram o crescimento das receitas do M unicipio.
Com isso, alcancaram uma gestdo fiscal eficiente, respeitando os principios de justica fiscal e

determinacdes do ordenamento juridico pétrio.

Os referidos instrumentos e praticas envolveram a atualizacdo dos diplomas legais,
especialmente os tributérios, readequando aiquotas, e a reestruturagdo organizacioral da
Secretaria da Fazenda do Municipio. Tal reestruturacdo delineou competéncias, instituiu
procedimentos, contratou pessoal, possibilitando melhoras no controle e arrecadacdo dos
tributos €; investiu em tecnologia e softwares para gestéo tributaria, possibilitando o
recadastramento de prestadores de servicos e dos imoveis, inclusive com o mapeamento do
territério do municipio por geoprocessamento, bem como a precisa atualizagéo da planta
genérica de valores, de modo que fosse obtido o valor real dos imoveis, o que permitiu ndo
apenas a atribuicéo do efetivo valor a base de calculo dos tributos, como uma fiscalizagéo
mais efetiva dos contribuintes No campo do controle interno, foi criada a Controlaria Geral
do Municipio, algo inovador na Bahia (mas nédo exclusivo, ainda que pouco difundido nas
muni cipalidades baianas). Pode-se citar, ainda, os investimentos em treinamento de servidores

responsaveis pela gestéo fiscal e orcamentéria.
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As acles técnicas foram realizadas em paralelo as acBes no campo politico, no qual podemos
destacar a sensivel melhora da relagdo com os contribuintes, por meio do aumento da
transparéncia, com a publicaco dos relatérios e realizagdo das audiéncias previstas em le,
reforgados pela instituicdo do orgamento participativo e a prestacéo de contas que integraram

a0 processo orcamentario a populacdo das areas urbana e rural.

A melhora na relagdo com os cidadéos, principalmente com as classes mais necessitadas por
meio da implantacdo do OP, possibilitou ao poder publico demonstrar como eram aplicados
0s recursos publicos, bem como as limitagdes existentes para a alocagdo destes, ao passo que
permitiu a populacdo compreender o processo orcamentario e fiscalizar a aplicacdo dos
recursos gastos pela PMA. Esse entendimento é reforcado pelos resultados obtidos em
estudos realizados sobre o or¢camento participativo de Alagoinhas e pelo resultado eleitoral
em 2004. Entendemos que, mesmo com recursos limitados, o OP propiciou a aproximagao da
populacdo de Alagoinhas com o ente publico, com um efeito multiplicador quanto a
fiscalizagcdo da alocacdo dos recursos, ndo apenas aqueles ligados ao OP, mas de todo

orgamento.

Podemos afirmar, mesmo com as deficiéncias apontadas pelo TCM/BA, que a gestdo fiscal do
Municipio de Alagoinhas promovida pelos seus gestores, quanto a arrecadacdo das receitas,

em acordo com a LC. n® 101/2000, além de responsavel, foi eficiente.

Identificouse, ainda, que a gestdo Ramos, logo em seu inicio, conseguiu honrar os
compromissos internos (folha de pessoal) e externos (fornecedores), ampliando ao longo de
seis anos a prestacdo de servigos a populacdo, mediante uma politica de incremento da
arrecadacéo, em busca da eficiéncia na gestéo fiscal, calcada na transparéncia, planejamento e

controle.

Esse entendimento se assenta no fato de que as praticas de cunho técnico adotadas ndo se
fundamentaram no simples aumento de aliquotas, pois, nos Ultimos seis anos, estas ndo
sofreram majoracdo, mas apenas uma readequacdo em faixas quando da promulgacdo do
vigente Cédigo Tributério do Municipio, em 2001. Tais préticas foramresultado da ampliacéo
da base de contribuintes e intensificacdo da fiscalizacdo, o que possibilitoy, inclusve, a

concessao de isencdo a uma gama de cidadaos carentes.

Com base na andlise do contelido das entrevistas realizadas com gestores do Executivo
municipal e dos pareceres prévios do TCM/BA, observa-se, que além de ter cumprido as

determinacOes da LRF, da Legidacdo Federal e do TCM, essas normas influenciaram
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positivamente a gestdo da PMA; o que pode ser observado pela franca diminuicéo de falhas e
€rros na execucao orcamentaria e na prestagdo das contas apresentadas, conforme decisdes

proferidas pelo referido Tribunal.

Devido as limitagBes temporais que envolvem uma pesquisa académica desta natureza,
sugerimos a realizacdo de outros estudos que verifiguem os resultados obtidos pela PMA e
demais municipalidades, tanto no que se refere ao periodo iluminado por este trabalho, mas
alcancando, também as gestbes findouras em 2008. Ou sga, estudos que contemplem
inteiramente os dois mandatos posteriores a LRF, ndo apenas porque existirdo dados
consolidados referentes as duas gestbes @mpletas, mas em razdo das alteragbes a que o
Sistema Tributério Nacional serd submetido nos proximos anos, principalmente no que tange

areparticdo de tributos e o sistema de transferéncias intergovernamentais.

Por fim, ndo podemos deixar de apontar, mesmo ndo sendo o escopo deste trabaho, que,
ainda que o crescimento da arrecadacdo do Municipio tenha sido baseado no aumento da
eficiéncia da arrecadacdo sobre uma base tributaria local, o Prefeito conseguiu reeleger-se
com margem expressiva de votos, 0 que sugere que as antigas praticas patrimonialistas e
clientelistas associadas a ndo cobranca de tributos, talvez ja ndo sggam mais os fatores
determinantes para 0 sucesso politico no interior da Bahia, pelo menos em agumas
localidades.

O caso Alagoinhas nostra que ndo houve apenas o0 esforgo de “arrecadacéo ensandecida”,
inserta nos parametros do ideario neoliberal, mes, um esforco combinado para a busca do
bindmio transparéncia/participacdo com o planejamento. Fica claro que essa experiéncia pode

sex tipica de uma administracdo que combina eficiénciafiscal com “eficiénciademocratica”.
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ANEXOS

Anexo A — Lista de entrevistados

Cargo

Nome

Prefeito do Municipio de Alagoinhas/BA

Joseildo Ribeiro Ramos

Vice-Prefeito do Municipio

Pedro Marcelino Pinto Neto

Secretario de Fazenda do Municipio

Milton Secondino Nascimento

Secretaria de Administracéo do Municipio

Maria Natalice Lourenco da Silva

Controladora Geral do Municipio (2001/2005)

Mariado Carmo Santos

Diretor de Administracdo Tributaria da SEFAZ/ALA

Jean Ander Martins Santos Silva

Auditora Fiscal de Tributos da SEFAZ/ALA

Carine Jansen Batista Neves

Diretora Gera do SAAE/ALA

Maria das Gragas de Castro Reis

Diretora Administrativa, Financeira e Contabil do
SAAE/ALA

Alcimara Souza de Menezes

Coordenador de Arrecadacéo do SAAE/ALA

Antonio Lino de Amorim Souza

Ex-gerente comercial do SAAE/ALA (2001/2005)

Manoel Messias Oliveira

Inspetor do TCM 82 IRCE/Alagoinhas

Ramon Luis Oliveira Pinto

Técnico de Controle Externo do TCM 82
IRCE/Alagoinhas

Solicitou ndo ser identificado
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Anexo B — Questdes apr esentadas aos entrevistados

Questdes apresentadasao Prefeito.
A partir daLRF o municipio foi comandado a cobrar seustributos, alimitar os gastos, a conter afolhae apublicar
uma série derelatérios como o senhor percebe estas regras?
Com a LRF a administracdo municipa sentiu a necessidade de buscar outras fontes de recursos de uma maneira
clara? Estafoi uma politica explicita?
Quais medidas foram implementadas para aumentar as receitas do municipio? Houve auxilio técnico externo?
Consultorias, Estado da Bahia, Uni&o ou outros municipios?
A LRF acaba sendo umaaiada (um balizamento) da administracdo publica ou umainimiga? Por qué?
Para 0 senhor quais sdo as dificuldades para aumentar os tributos (ou, pelo menos, aumentar a cobranca), em
especid o IPTU/ISS, considerando que em uma cidade pequena/média recai sobre um ndimero pegueno de
contribuintes e todo mundo se conhece? Essas classes sociai's que pagam o imposto d&o apoio a sua administracdo
ou sdo opositoras?
Como a atua gestdo lidou com a questéo do endividamento herdado das gestdes passadas? Como o senhor vé as
regras e limites para endividamento presentes na LRF?
Quem é o responsavel pelas politicas fiscais do municipio? O Secretério de Finangas tem autonomia para decidir
quais serdo as estratégias paraaumentar a arrecadagdo municipal ?
Qual aopinido do senhor sobre o que a CF/88 concedeu aos municipios? O que mudou desde entao?
Como o senhor percebe o processo de descentralizacdo da execucdo das politicas pablicas da Unido para Estados
e Municipios, notadamente aquel as ligadasa salide e educaggo?
Quanto a questdo do federalismo brasileiro e & disposi¢cio constitucional que inclui os municipios no pacto
federativo, hoje os municipios so efetivamente representados nas assembléias estaduais e no Congresso? O
senhor considera que 0 municipio € efetivamente um ente auténomo dentro do pacto federativo?
O municipio tem sua organizagdo firmada a partir de sua Lei Organica. Alagoinhas promulgou a sua apenas em
2004, ou ja havia um anterior? Caso afirmativo por que foi atualizada? Para o senhor qual aimportanciadalLel
Organica?
Durante 0 1° mandato do senhor foram implementadas importantes leis no que tange a administragdo do
municipio, poisaém daLOM foram promulgadas as leis que tratam do Cédigo Tributério Municipal e dareforma
administrativaentre outras, como foi arelacdo do Executivo com aCamara de Vereadores?
O TCM identificou que ainda que os relatérios previstos na L RF tenham sido regularmente emitidos, em alguns
momentos houve desrespeito aos prazos legalmente estabelecidos. Quais foram os principais problemas
encontrados para o cumprimento temporal da regra? Os relatérios determinados pela LRF tem alguma utilidade
parao gestor?
O TCM vem apontando desde 2001 uma deficiéncia na execucdo de Divida Ativa, qual a dificuldade que o
municipio tem encontrado para efetivar a execucdo destes débitos? Quais as perspectivas futuras para o
recebimento dos valoresinscritos em Divida Ativa?
O senhor considera que sua gestéo fiscal é responsével? Por qué?
Como a PMA percebe a cobranga dos tributos municipais por parte da prefeitura de Alagoinhas? Eles sdo
cobrados de umaformajusta, insuficiente ou excessiva?

Questdes apresentadas ao Vice-Prefeito e Secretario de Culturada PMA/ALA
A LRF trouxe alguma mudanca no planejamento e captura de recursos?
Quais foram os aspectos controversos da L RF?

Questdes apr esentadas ao Secretério de Fazenda — 12
Qua a responsabilidade da SEFAZ/ALA para a adequacdo da gestéo as regras da LRF? Houve plangiamento
prévio?
Houve um plangjamento prévio paraalcancar umaeficiénciafisca?
O senhor tem alguma criticaa LRF?

QuestBes apresentadas ao ex-Gerente Comercial do SAAE/ALA
Quaisforam asimplicacdes da L RF paraagestdo municipal ?

Questdes apr esentadas ao Secretério de Fazenda — 22
As Receitas tributarias de Alagoinhas em 2001 eram em torno de R$ 2.600.000, ao find de 2004, de R$
5.700.000; para 2006 esté previsto quase R$8.500.000, a que se deve esse crescimento de 227% da receita
tributéria do municipio?
» Que estratégias foram implementadas na gestéo 2001-2004 e estéo sendo implementadas para 2005-2008
paraoIPTU, ISS, IBI e Taxas?
» Houve aumento de base de célculo dos tributos? Aumento de aliquota? Diminui¢éo na sonegagdo fiscal?
Recadastramento dos contribuintes?
» Como tem sido redizada a previsdo de arrecadacdo anual e como é feito 0 acompanhamento da sua
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realizacdo?

Existe um banco de dados dos contribuintes dos diversos tributos e el es se ligam de algum modo?

Que medidas tém sido tomadas em relagdo a Divida Ativa?

Existe algum apoio técnico ou financeiro do governo federa e estadual para aumentar a eficiéncia da

estrutura de arrecadag&o municipal ?

» Existealgum programade capacitacdo de servidores?

As receitas de transferéncia aumentaram de R$ 31.700.000, em 2001, para R$ 54.000.000, em 2004, e previsdo

de R$ 66.000.000 para 2006. A que se deve o crescimento destas transferéncias em 70%, no primeiro mandato, e

quase 110 % no acumulado dos Ultimos 5 anos e meio?

» Astransferéncias do FPM, IPVA e ICMS tém crescido acima da média dos municipios de porte semelhante
ao de Alagoinhas. Isso se deve ap crescimento econémico e populacional do municipio ou a alguma gestao
junto ao estado da Bahia e governo federal ?

» Como éredizadaaprevisdo destas receitas e ef etuado 0 acompanhamento destas?

» Comofoi o relacionamento do governo municipal com o Estado eaUniéo?

Asreceitas de capital aumentaram de modo mais vultuoso nos anos de 2004 a 2006, qual sua origem e como
elaseinsere no plangjamento das contas municipais?

- Como é realizado o plangjamento da captacdo e pagamento de empréstimos para Alagoinhas? Qual a situacdo
atual do endividamento do municipio?

Em quetem sido aplicado esses val ores captados?

- Apesar daPrefeiturater incrementado de modo significante a arrecadacdo de receitas proprias, aadministracéo
foi reeleita para um novo mandato, como o0 senhor entende a relacéo entre o fisco e o contribuinte no
municipio?

Qual €0 papel dos conselhos municipais na politicafiscal do municipio?
Qual o papel e como funciona o orgamento participativo nasuavisio?
- Como funciona o relacionamento da SEFAZ\ALA com as demais Secretarias que tratam do orgamento
municipal?
E em relacdo a Camara de Vereadores?
Como funcionou a estrutura de pessoal no primeiro mandato e sua relagdo com a gestéo fiscal? Quais as
perspectivas paraasegundagesigo?

YVVYV

Questdes apr esentadas ao Secretério de Fazenda — 32
Qual aopinido do senhor sobre o que a CF/88 concedeu aos municipios? O que mudou desde entao?
A partir da LRF o municipio foi comandado a cobrar seus tributos, a limitar os gastos, a conter a folha ea
publicar uma série de relatérios. Como o senhor percebe estasregras?
Com a LRF a administracdo municipal sentiu a necessidade de buscar outras fontes de recursos de uma maneira
clara? Estafoi uma politica explicita?
Quem é o responsavel pelas politicas fiscais do municipio? Quais medidas foram implementadas para aumentar
as receitas do municipio? Houve auxilio técnico externo? Consultorias, Estado da Bahia ou Uni&o?
Para 0 senhor quais s&0 as dificuldades para aumentar os tributos (ou, pelo menos, aunentar a cobranca), em
especial o IPTU/ISS, considerando que em uma cidade pequena/média recai sobre um nlmero pegueno de
contribuintes e todo mundo se conhece? Essas classes sociais que pagam o imposto ddo apoio a sua
administragéo ou sdo opositoras?
Como aatual gestéo lidou com a questdo do endividamento herdado das gestBes passadas? Como o senhor vé as
regras e limites para endividamento presentes na LRF?
Existe pressdo por parte do Prefeito e de outros secretéarios no sentido de afrouxar a politicafiscal ou pressdo por
recursos? Qual é a sua relacdo com o Prefeito, € igual dos outros secretarios ou a Fazenda é vista como uma
super secretaria?
Como aPMA percebe a cobranga dos tributos municipais? Eles sdo cobrados de umaformajusta, insuficiente ou
excessiva?
Porque a Taxa de Licenca Especia; Taxa de Licenca Relativa ap Abate de Animais e Taxa de luminacdo
existenteno CTM/ALA de 97 deixaram de ser contempladas no novo Cédigo Tributario?
O Senhor consideraque agestéo fiscal daprefeiturade Alagoinhas é responsavel ? Por qué?
A LRF acaba sendo uma aliada (um balizamento) da administragdo pablica ou umainimiga? Por qué?
Durante o 1° mandato foram implementadas importantes leis no que tange a administragdo do municipio, pois
além daLOM foram promulgadas as|eis que tratam do Cadigo Tributério Municipa e dareformaadministrativa
entre outras, como foi arelagdo do Executivo com a Camara de Vereadores?
Como o senhor percebe o processo de descentralizagdo da execucdo das politicas plblicas da Uni&o para Estados
e Municipios, notadamente aquel as ligadas a salide e educacao?
Quanto a questéo do federalismo brasileiro e a disposicdo congtitucional que inclui 0s municipios no pacto
federativo, 0 senhor considera que hoje os municipios sdo efetivamente represatados nas assembléias estaduais
efederais? O senhor considera que o municipio € efetivamente um ente auténomo?
O Secretério de Finangas tem autonomia para decidir quais serdo as estratégias para aumentar a arrecadagdo
municipal?
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O TCM identificou que ainda que os relatérios previstos na L RF tenham sido regularmente emitidos, em alguns
momentos houve desrespeito aos prazos legamente estabelecidos. Quais foram os principais problemas
encontrados para o cumprimento temporal da regra? Os relatérios determinados pela LRF tém alguma utilidade
parao gestor?

O TCM vem apontando desde 2001 uma deficiénciana execugdo de Divida Ativa, qual adificuldade o municipio
tem encontrado para efetivar a execucdo destes débitos? Quais as perspectivas futuras para a execucdo desta?

Questdes apr esentadas a Secr etaria de Administracdo da PMA/ALA
A LRF trouxe alguma modificacdo no modo de gerir o municipio?
Como tem sido o relacionamento do municipio com asregras estabelecidas pela LRF?
Como é planejado o orgamento municipal?
Dentre as despesas ndo vinculadas, existe umareunido préviae conjunta paradefinir que Secretariavai receber a
receitaou esta definicéo é centralizado pelo Prefeito?
Como tem sido arelagdo do Poder Executivo com o Poder L egidativo?

Questdes apresentadas ao Inspetor do TCM/BA 8 IRCE
No plano fiscal, qual a opinido do senhor sobre o que a CF/88 concedeu aos municipios? O que mudou desde
entao?
A partir da LRF, o municipio foi comandado a cobrar seus tributos, a limitar os gastos, a conter a folha ea
publicar uma série de relatérios. Como o0 senhor percebe estas imposi ¢des?
Como o senhor percebe o processo de descentralizag&o da execugado das politicas publicas da Unido para Estados
e Municipios, notadamente aquel as ligadas a salide e educagéo?
Como o senhor vé asregras e limites paraendividamento presentes naL RF?
O senhor considera que agestéo fiscal da prefeiturade Alagoinhas é responsavel ? Por qué?
Como o TCM/BA percebe a cobranga dos tributos municipais por parte da prefeitura de Alagoinhas? Hes sdo
cobrados de umaformajusta, insuficiente ou excessiva?
Nestes Ultimos anos areceitaadvinda dos tributos tem serevertido em beneficios paraa sociedade de Alagoinhas
como um todo?
A Prefeituratem sido transparente no uso dos recursos publicos, a sociedade € informada sobre o uso do dinheiro
arrecadado?
Quanto a questio do federalismo brasileiro e adisposicdo congtitucional que inclui 0s municipios no pacto
federativo, hoje os municipios sdo efetivamente representados nas assembléias estaduais e federais? O senhor
consideraque o municipio é efetivamente um ente autbnomo?

QuestBes apresentadas a um Técnico de Controle Externo do TCM/BA — 8 IRCE
Qua a sua impressdo sobre as mudancas que a LRF trouxe ao cenario de gestdo municipal e qual o pape do
TCM naaplicagdo daL RF?
O TCM tem tido umafuncdo maisfiscalizatoria, ou também, tem uma funcéo de assessoramento?
Em termos gerai's, como se encontra a situacdo de Alagoinhas desde 2000 frente a LRF?

Questdes apresentadas a Auditora Fiscal
A partir da LRF, o Municipio foi comandado a cobrar seus tributos, a limitar os gastos, a conter afolha e a
publicar uma série de relatérios como o senhor percebe estasregras?
Com a LRF a administracdo municipa sentiu a necessidade de buscar outras fontes de recursos de uma maneira
clara? Estafoi umapoliticaexplicita?
Quais medidas foram implementadas para aumentar as receitas do Municipio? Houve auxilio técnico externo?
Consultorias, Estado daBahiaou Unido?
A LRF acaba sendo uma aliada (um balizamento) da administracdo publica ou umainimiga? Por qué?
Para 0 senhor quais séo as dificuldades para aumentar os tributos (ou, pelo menos, aumentar a cobranga), em
especia o IPTU, considerando que em uma cidade pequena/média recai sobre um nimero pequeno de
contribuintes e todo mundo se conhece? Essas classes sociais que pagam o imposto ddo apoio a sua
administragéo ou s30 opositoras?
Quem é o responsavel pelas politicas fiscais do municipio? O Secretario de Finangas tem autonomia para decidir
guai s serdo as estratégias para aumentar a arrecadagdo municipal ?

QuestBes apresentadas a Diretora Administrativa, Financeira e Contébil do SAAE/ALA
O que aLRF trouxe de novidade para agestédo do Municipio?
Com avigénciadaLRF foi realizado algum plangjamento parase adequar aLei?
Como funciona a captacéo de recursosno SAAE/ALA?
O Municipio é responsavel pelo plangiamento do SAAE/ALA? A SEFAZ?
Como é construido o orgamento do 6rgdo? Os secretérios se relinem para saber quem vai gastar o qué?
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Anexo C — Tabela de prazos e anexos para emissdo do RREO e RGF

Tabela 1 - PRAZOS PARA EMISSAO DO RELATORIO RESUMIDO DE EXECUCAO ORCAMENTARIA — RREO (art 52)

Referente  aos| A Ser Publicado Até A Ser Publicado Até o
Bimestre | Mesesde o Fina de Bimestre Referente aos Meses de Find de
1° Janeiro-fevereiro Margo 4° julho—agosto setembro
2° marco — abril Maio 5° setembro — outubro novembro
3° maio— junho Julho 6° novembro— dezembro Janeiro
Anexos a0 RREO
Art Data da Art Datada
Anexos | | pr Demonstrativos Publicacgo | Anexos| | pr Demonstrativos Publicacéo
21 VII-A ?ﬁ Resultado nominal da Unigo Até 30 dias ap6s 0
| "a' Balango Orcamentério o encerramento  de
"p ﬁ VIII |53,V | Restosa pagar por Poder e cada bimestre
g 6rgéo
s} RREO do ultimo bimestre do o
52,11, § exercicio: Demonstrativos do g
1 "a'e Receitas e Despesas S VIIl | 53,V | atendimento ao art. 167, III, 5
"b" < da CF Das Operacdes de o
= Crédito o
m 52,11, Execugéo das Despesas por £ g
c RFun_ct;ao eDSbeunga(c)j § 53 Receitas de Operagdes de 8
ecatas e Lespesas ¢o = IX o Crédito e Despesas de T
v 52,11, 8 refi nanciamento _d_a Divi da o 1° Capital °
1° PublicaMobiliaria Q o
Previdenciérias %» %,
V 53,1 Recata_Corrente Liquida g « 53, § Projecio Atuaria das Q
VI 53, 1I Receitas e Despesas o 1 Receitas e Despesas 5
' Previdencidrias & 3 [
< 53 5 | RecetadeAlienaggo de Ji
Vil 53, 111 Resultado Priméario da Unido X1 1 Ativos e Aplicagdo dos ‘g E
' Recursos <

* Adaptado de Mota (2001) ** Municipios com menos de 50.000 hab, tiveram tratamento diferenciado conforme art. 63 da L RF.

Tabela2 - PRAZOS PARA EMISSAO DO RELATORIO DE GESTAO FISCAL — RGF (ART. 54)
Quadrimestre Referente aos Meses de A Ser Publicado Até o Final de

1° janeiro, fevereiro, margo, abril Abril

2° maio, junho, julho, agosto Agosto

3° setembro, outubro, novembro, dezembro Dezembro

Anexos
Anexos| ArtigoLRF | Demonstrativo Data Publicagdo Exigida
X1l 55, 1,“a’ Das Despesas de Pessoal em Relagdo a Receita Corrente Liquida
X 55,1,“b” Da Divida Consolidada e Mobiliaria ) .
Ao final de cadaquadrimestre
X1V 55,1,%“c” Dos Avais e Fiancas
Das Operagoes de Crédito
8% 55,1, d" Ultimo quadrimestree  Demonstrativo do  Montante  das . e .
Disponibilidades de Caixaem 31/12 Aofinal do dltimo quadrimestre
XVI 55, 111, “& Das Disponibilidades de Caixa Apbs o Ultimo quadrimestre
XVII 55,1111, “b” | Dos Restos a Pagar por Poder e Orgéo Ao fina do Ultimo quadrimestre
] ) ~ » 30 dias apds Encerramento dos exercicios

XVII |72 Das Despesas de Servicos de Terceiros em Relagdo a RCL de 2000/2001/2002
* Adaptado de Mota (2001) ** Municipios com menos de 50.000 hab. Podem publicar os demonstrativos semestramente. *** As
excegdes para 0 cumprimento dos prazos estéo previstas no art. 65 e 66 da LRF.




Anexo D — Gréficos referentes a performance fiscal obtido pela PMA
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Receita do Municipio 1997/2006 (mil R$)
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RECEITA TRANSFERIDA A ALAGOINHAS 1997-2006 (MIL R$)
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