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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo investigar a atual situacdo da gestdo fiscal dos municipios
alagoanos, principalmente sob a 6tica da dependéncia financeira que existe das transferéncias
intergovernamentais. A gestao financeira na administracdo publica compreende a arrecadacédo
de receitas, a destinagdo dos recursos, 0 planejamento, o or¢camento, controle etc. O pacto
federativo estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 deu aos municipios autonomia
politica, administrativa e financeira. No entanto, a autonomia financeira estd ameacada pelo
volume de receitas de transferéncias que os municipios recebem dos Estados e da Unido. O
poder local necessita de autonomia para deixar de ser apenas um executor de politicas
publicas descentralizadas dos entes de maior poder, devendo se tornar protagonista no
desenvolvimento regional. A dependéncia financeira dos municipios alagoanos tem diminuido
nos ultimos anos devido ao crescimento na arrecadacdo de receitas proprias. Apesar dessa
evolucdo, o nivel de dependéncia das transferéncias intergovernamentais é alto, é preciso que
0s municipios arrecadem os tributos de sua competéncia com maior eficiéncia a fim de torna-
los viaveis financeiramente, dentro do pacto federalista atual. Para que isso ocorra, além da
participacdo popular, técnicas de benchmarking contribuirdo para a alavancagem das receitas
tributarias.

Palavras-chave: Gestdo Fiscal, Autonomia, Transferéncias Intergovernamentais,

Benchmarking.



ABSTRACT

This study aimed to investigate the current situation of fiscal management of municipalities in
Alagoas, mainly from the perspective of financial dependence that exists on
intergovernmental transfers. Financial management in public administration comprises
revenue collection, allocation of resources, planning, budgeting, control, etc. The federal pact
established in the Federal Constitution of 1988 gave municipalities political autonomy,
administrative and financial. However, financial autonomy is threatened by the volume of
revenue transfers that municipalities receive from the States and the Union. Autonomy of
local government needs to stop being just a performer of decentralized public policies of
loved most power, should become player in regional development. The financial dependence
of municipalities in Alagoas has decreased in recent years due to the growth in the collection
of own revenue. Despite this evolution, the level of dependence on intergovernmental
transfers is high, it is important that municipalities arrecadem taxes within their jurisdiction
more effectively in order to make them financially viable within the current federalist pact.
For this to occur, in addition to popular participation, benchmarking techniques contribute to
the leverage of tax revenues.

Keywords: Fiscal Management, Autonomy, Intergovernmental Transfers, Benchmarking.
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O Orcamento Nacional deve ser equilibrado.
Os pagamentos a governos estrangeiros devem
ser reduzidos, se a nacdo ndo quiser ir a
faléncia.

As dividas pablicas deverdo ser reduzidas.

A arrogancia das autoridades deve ser
moderada e controlada.

As pessoas devem novamente aprender a
trabalhar em vez de viver por conta publica.

(Marcos Tullius Cicero, Roma, ano 55 a.C)
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1 INTRODUCAO

Gestdo fiscal é a forma com que a Administracdo Publica gere 0s seus recursos,
abrange os aspectos da arrecadacdo de receitas, dispéndios de recursos (despesas), 0
planejamento governamental, o orcamento publico, o controle, a fiscalizacéo etc.

Para Matias—Pereira (2010, p.62) a Administragdo Publica tem como proposito a
gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade no &mbito dos trés niveis de governo:
federal, estadual e municipal, segundo os preceitos do Direto e da Moral, visando o bem
comum.

No Brasil hd 5.565 municipios, alguns com caracteristicas totalmente diferentes:
tamanho da populacdo, nivel de desenvolvimento socioeconémico, diferencas climéticas,
entre outras. Alguns destes fatores ndo foram considerados no pacto federalista brasileiro,
tornando a reparticdo de receitas desigual.

O federalismo brasileiro emergiu no ano de 1889, mas foi a partir da década de 1980
que o Brasil intensificou o processo de descentlOralizagdo na Administracdo Publica
procurando dar aos municipios autonomia politica, administrativa e financeira. Este processo
foi resultado da luta dos governos subnacionais pela redemocratizacdo do pais que na ocasiao
atravessava por um periodo de regime de ditadura militar (1964-1985).

Naquele momento, havia uma crescente demanda da populacao por servigos publicos,
especialmente na area social. Diante disso, a Constituicdo Federal Brasileira de 1988 atendeu
aos anseios dos municipios destinando a estes uma maior parte das receitas arrecadadas pela
Unido e Estados. Designou um maior volume de recursos ao fundo de rateio
intergovernamental que compete aos municipios (FPM), passando de 17% para 22,5% o
percentual arrecadado com o Imposto de Renda - IR e com o Imposto sob Produtos
industrializados — IP1, ambos tributos de competéncia nacional. Aumentou também de 20%
para 25%, o percentual de transferéncia que os Estados destinam aos municipios sobre o
Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS.

Segundo Afonso (1994), os maiores beneficiados da desconcentragéo fiscal foram os
municipios, que obtiveram uma ampliagdo da receita disponivel® de 9% em 1980 para 15%
em 1995; com relacdo a elevagdo das receitas proprias, estas saltaram de 3% para 5%. Estes

nameros indicam que 0 aumento da receita nos municipios decorre de um maior volume de

' A receita disponivel é o montante das receitas arrecadadas pelos municipios mais as transferéncias
governamentais recebidas descontadas as deducdes, compensacfes, multas etc.
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transferéncias governamentais dos Estados e da Unido para os municipios, haja vista que o

crescimento da receita propria foi pequeno.

Tabela 1 - Carga Tributaria Disponivel por ente da Federacao

ANO UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1980 68,16% 23,27% 8,57%
1988 60,09% 26,61% 13,30%
2000 56,70% 26,58% 16,72%
2005 57,72% 25,91% 16,75%
2007 58,14% 25,27% 16,59%
2010 57,60% 24,70% 18,30%

FONTE: Souto, Paulo (2012).

Segundo Souto, Paulo (2012), de toda a receita arrecadada no Brasil, o percentual de
receitas a disposicdo dos municipios no ano de 2010 foi de 18,30%, deste total, apenas
31,27% em receitas proprias, ou seja, 68,73% de receitas oriundas de transferéncias
governamentais.

No periodo compreendido entre 1980 e 2010 houve um acréscimo percentual relevante
no volume de receitas municipais. No entanto apesar do crescimento, as receitas a disposicéo
dos municipios, assim como a arrecadacdo de receitas préprias nos municipios brasileiros é
baixissima, fato este que deixa as cidades sob a égide dos entes maiores tornando 0s
municipios simples executores de politicas publicas estaduais e nacionais.

Nas cidades alagoanas pesquisadas, o percentual de receitas arrecadadas pelo
municipio variou entre 1,22% (Roteiro) e 31,83% (Maceid). Na pesquisa, constatou-se que
qguanto menor a densidade populacional maior é sua dependéncia das transferéncias
intergovernamentais para a manutencao dos servicos publicos.

Apesar de nas Ultimas décadas ter havido uma desconcentracdo de receitas
favorecendo os municipios, a autonomia politica e administrativa conseguida através da Carta
Magna trouxe responsabilidades proporcionalmente maiores do que os recursos financeiros
acrescidos, com isso, a autonomia financeira nunca chegou a maioria dos municipios
brasileiros, ficando as gestdes municipais dependentes dos Estados, e principalmente da
Unido que detém a maior parcela da receita pablica nacional.

Segundo Silva, et. al. (2008), a distribuicdo de responsabilidades ndo evoluiu na
mesma magnitude da arrecadacdo tributaria. Atualmente, o governo federal detém grande
parte das receitas nacionais, restando aos municipios apenas tributos de baixa

representatividade.
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Compete aos municipios a arrecadacdo de Receitas Tributarias, Receitas de
Contribuicbes, Receitas Patrimoniais, Receitas Agropecuarias, Receitas Industriais, Receitas
de Servicos, dentre outras. Porém, o bom desempenho financeiro depende do montante de
recursos proveniente da arrecadacdo tributaria, a qual cabe aos municipios a arrecadacao do
Imposto Sobre Servigos (ISS), Imposto sobre a Transmissdao Causa Morte e Doacgédo (ITCD) e
o Imposto Sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU). Estes impostos sdo as trés principais
fontes de recursos proprios dos municipios brasileiros. Segundo a FIRJAN — Federagdo das
Industrias do Rio de Janeiro, 83% dos municipios brasileiros ttm menos de 20% de receita
prépria, ou seja, aproximadamente 80% das despesas municipais sdo subsidiadas pelos
governos estaduais e federal.

Devido a forma de reparticipacdo de receitas adotada no Brasil as cidades brasileiras
ndo tem autonomia financeira plena, uma vez que as receitas tributarias, principal fonte de
receitas dos municipios € composta por tributos de baixa participacdo no total de receitas
nacionais. A autonomia financeira municipal é relativa, haja vista que ndo é possivel dentro
do pacto federalista atual, 0s municipios possuirem recursos suficientes para a manutencao
dos servigos publicos sem o aporte financeiro dos Estados e da Unié&o.

A resolucdo do problema financeiro dos municipios depende de um novo pacto
federativo que repartisse melhor as receitas, respeitando as peculiaridades dos municipios. A
solucdo a partir de um novo modelo de reparticdo de receitas hd muito tempo é estudada e
debatida, mas néo faz parte deste estudo.

Neste trabalho, foram analisamos as receitas publicas municipais, foi mensurada a
dependéncia financeira que 0s municipios possuem dos entes maiores, avaliou-se o potencial
de arrecadacéo dos tributos de competéncia municipal e buscou-se solugdes e/ou alternativas
para tornar 0s municipios alagoanos menos dependentes das receitas oriundas de
transferéncias intergovernamentais, tudo isso, diante do modelo imposto pela Constitui¢éo
Brasileira de 1988.

A dependéncia das transferéncias governamentais entre 0s municipios brasileiros varia
entre 50% e 99%, em Alagoas a variacdo foi de 68% e 99%. Considerando esta enorme
variacdo no nivel de dependéncia, € que procuramos tragcar um panorama nos municipios
alagoanos segregados de acordo com o tamanho da populagdo, objetivando analisar
municipios com caracteristicas semelhantes, desta forma, teremos um panorama que permitira

analisar os municipios com a mesma capacidade de arrecadacéo.
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1.1 Contextualizagéo e Estrutura da Dissertacéo

O presente estudo tratard da gestdo fiscal dos municipios alagoanos, especificamente
sobre a dependéncia financeira que 0s municipios possuem dos outros entes federativos:
Estados e Unido. O pacto federativo imposto na Constituicdo Brasileira vigente deu aos
municipios autonomia politico-administrativa e financeira, no entanto muitos municipios
sofrem para manter esta autonomia em razdo do grande volume de receitas oriundas de
transferéncias intergovernamentais.

A estrutura deste trabalho é constituida em seis partes: 1. Introducdo; 2. Referencial
Tedrico; 3. Metodologia; 4. Analise dos Dados; 5. Conclusbes e 6. Referencias
Bibliogréficas). Na introducéo realizaremos a abordagem inicial sobre o tema, explicitaremos
0s objetivos deste estudo, hipoteses a serem testadas e as justificativas.

Iniciamos o referencial tedrico desta dissertacdo com tdpico a respeito do federalismo,
serdo abordados as formas de Estado, o Estado Federal brasileiro e suas caracteristicas, tais
como a autonomia politica, administrativa e financeira dos municipios, sendo esta Gltima
peculiar do Estado Federal brasileiro. Além disso, serd apresentada a forma que é realizada a
distribuicdo das receitas nacionais.

No item 2, trata-se da Administracdo Publica brasileira, sua organizagdo politico-
administrativa e evolugdo historica, descrevendo desde a administracdo publica
patrimonialista até os dias atuais com a nova administracdo publica.

Em seguida, no terceiro item do referencial tedrico, serd abordado a forma com que os
gestores publicos, principalmente os municipais, desenvolvem suas atividades financeiras.
Serdo observados os instrumentos de planejamento da gestdo financeira no Brasil: Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei Orcamentaria Anual, como também foram
abordados os principais aspectos da Lei de Responsabilidade Fiscal com relacdo ao tema desta
dissertagéo.

Os itens 2.4 e 2.5 trata da descriminacdo das receitas publicas no Brasil, estas
informacdes sdo de grande importancia para a compreensdo da pesquisa, pois, dara condigdes
de conhecer as receitas que compdem o or¢camento publico brasileiro, possibilitando assim, o
entendimento a respeito das receitas préprias dos municipios e das receitas oriundas de
transferéncias intergovernamentais.

No Capitulo Il estdo as regras que balizardo a pesquisa. Visando amenizar as
diferengas populacionais os municipios foram segregados em cinco grupos de acordo com a

densidade populacional, seguindo a classificacdo estabelecida pelo IBGE — Instituto Brasileiro
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de Geografia e Estatistica, 6rgdo responsavel pelos indices econdmicos e sociais no Brasil.
Esta segregacdo permite comparar os dados destes municipios tornando o diagnostico mais
preciso.

O proposito desta pesquisa sera analisar as receitas municipais e criar uma alternativa
para que 0s municipios alagoanos tornem-se menos dependentes dos recursos transferidos
pelos entes maiores. A melhoria na arrecadacdo de tributos, como também o incremento na
geracdo de riquezas a partir de seu patriménio fomentara o desenvolvimento econémico e
social das cidades alagoanas.

No Capitulo 1V, sera analisado a gestdo dos recursos publicos nos municipios do
Estado de Alagoas, com uma visao sobre as receitas publicas e a dependéncia econémica que
0s municipios tém em proporcdo ao volume financeiro proveniente das receitas de
transferéncias intergovernamentais. Em seguida, serdo apresentadas alternativas para um
melhor aproveitamento do potencial de arrecadacdo dos municipios alagoanos.

Os Capitulos V e VI sdo respectivamente, as conclusdes e o referencial bibliogréafico.

1.2 Formulacéo do Problema e sua Importancia

A producdo de bens e servicos acontece nos municipios, por consequéncia 0S
respectivos fatos geradores dos tributos e arrecadacao tributaria. Na realidade o cidaddo vive
no municipio, sendo este ente que de fato oferece os servi¢os publicos essenciais a sua
sobrevivéncia: saude, educacao, assisténcia social, infraestrutura etc.

Seguindo esta linha de raciocinio, para que a administracdo publica atenda melhor as
demandas de servicos exigidos pela sociedade é necessario que estes possuam uma maior
autonomia financeira.

A autonomia municipal sofre interferéncia dos entes estadual e federal em razéo da
dependéncia econdmica que os municipios tém em relacdo aqueles. O poder publico local
necessita de autonomia para deixar de ser apenas um executor de politicas publicas
determinadas pelo governo central e pelos governos estaduais, procurando desenvolver
iniciativas de fomento econémico e social que favore¢cam a populagéo.

Os municipios alagoanos seguem a média nacional, tem nivel de dependéncia
financeira em torno de 80%, segundo dados da Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro -
FIRJAN. Para que esta dependéncia diminua, dentro das regras atuais de reparticdo de

receitas, € preciso que 0s municipios arrecadem mais e tenham mais receitas proprias oriundas
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de seu patriménio, tornando-se entes viaveis financeiramente, desta maneira, passem a
oferecer servicos que satisfacam a populacao.

Serad que os municipios alagoanos dependem das transferéncias intergovernamentais
de recursos para desenvolver politicas publicas necessarias a populacdo? A dependéncia
econdmica tem aumentado?

Sera que 0s municipios de maior densidade populacional dependem mais das
transferéncias intergovernamentais? Qual seria a alternativa ou solugdo para que diminua o
nivel de dependéncia econdmica dos municipios e 0s tornem menos dependentes?

S&o estas a perguntas que queremos responder nesta pesquisa. Depois do diagndstico
apresentado, estratificado pelo tamanho da populagdo, iremos pesquisar maneiras que
possibilitem a diminui¢do da dependéncia financeira dos municipios alagoanos.

A preocupacdo com a diminuicdo do gasto publico tem sido alvo de grande
preocupacdo no Brasil. A legislacdo brasileira impde limites para gastos com despesas de
pessoal, limites para endividamento, limites de gastos com juros, com encargos da divida
publica etc. Os municipios ndo podem deixar de observar os limites supracitados, mas como
alternativa para melhorar sua autonomia financeira, 0 aumento das receitas através do esforco
em arrecadar mais receitas pode ser uma forma dos municipios obedecerem aos limites
impostos pela legislagcdo, bem como aprimorarem a gestéo financeira.

No Brasil ha municipios que realizam uma boa gestdo fiscal e conseguem diminuir o
grau de dependéncia financeira dos Estados e da Unido. Isto podera ocorrer devido a
eficiéncia administrativa, desenvolvimento econémico ou caracteristicas regionais, como o
caso da cidade de Barra de Sdo Miguel - AL, que aproveitou seu potencial turistico e a
quantidade de casas luxuosas que havia na cidade, potencializou a arrecadacdo de Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU), aumentando com isto, o volume de suas receitas proprias e
como consequéncia houve a diminui¢do da dependéncia financeira existente dos outros entes
federativos.

Sdo alternativas como a supracitada, a partir de um diagnostico resultante desta
pesquisa, que permitira analisar algumas possibilidades visando alavancar as financas
municipais, permitindo aos municipios alagoanos autonomia financeira.

Para investigarmos estes problemas elencamos as seguintes variaveis:

1. Receitas dos municipios alagoanos;

2. Receitas de transferéncias intergovernamentais recebidas pelos municipios

alagoanos;

3. Receitas préprias dos municipios alagoanos;
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4. A dependéncia econdmica dos municipios alagoanos.

1.3 Hipdteses

1. Houve crescimento nas receitas dos municipios alagoanos no periodo de 2007 a
2011;

2. A dependéncia financeira que os municipios alagoanos tém em relacdo as
transferéncias intergovernamentais aumentou no periodo de 2007 a 2011,

3. Os municipios com menor densidade populacional do Estado de Alagoas tém uma
maior dependéncia financeira do que aqueles com maior densidade populacional;

4. Ha potencial de crescimento na receita propria arrecadada pelos municipios do
Estado de Alagoas.

1.4 Objetivos

1.4.1 Objetivo Geral

Analisar a gestdo fiscal dos municipios alagoanos, buscando alternativas para
melhorar a arrecadacdo de receitas proprias e com isso diminuir a dependéncia financeira que

existe do Estado de Alagoas e da Unido.

1.4.2 Objetivos Especificos

e Examinar quais receitas compdem o or¢camento dos municipios alagoanos, bem como
a variagéo destas receitas durante os anos de 2007 a 2011;

e Analisar o nivel de dependéncia que municipios alagoanos tém em relacdo as receitas
de transferéncias intergovernamentais, como também a evolucéo desta dependéncia;

e Investigar onde ha& maior dependéncia financeira sobre as transferéncias
intergovernamentais de acordo com a densidade populacional;

e Analisar alternativas para o incremento das receitas proprias nos municipios com o
objetivo de diminuir a dependéncia financeira que existe do Estado de Alagoas e da

Unido.
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1.5 Justificativa

Segundo pesquisa do Censo 2010 divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, o Estado de Alagoas tem os piores indices sociais do Brasil. Apesar da
significativa melhora nos ultimos 10 anos, o crescimento foi o mais lento de todo territrio
brasileiro. Este resultado € fruto de falta de politicas puablicas voltadas para o
desenvolvimento socioecondmico dos municipios.

Para que haja desenvolvimento socioecondmico nas cidades, torna-se primordial
estudar a situacao fiscal dos municipios, pois € importante para que os gestores publicos das
esferas federal, estadual e municipal tenham informacgdes detalhadas sobre as financas dos
municipios alagoanos. A partir deste estudo poderdo ser tracadas diretrizes em busca de
melhorar a eficiéncia da arrecadacéo tributaria dos municipios.

Para a sociedade, esta analise sera fonte de informacgfes visando dar subsidios as
reivindicagdes de melhoria nos servicos ofertados pela Administragdo Publica. O crescente
aumento no controle social tem pressionado os gestores publicos a melhor administrar 0s
recursos, estes que sdo cada vez mais escassos em relacdo as demandas de servicos solicitados
pela populacéo.

A pesquisa também oferece como contribuigdo servir de orientacdo para académicos e
estudiosos, podendo ser aproveitada nas areas de financas publicas, economia, gestdo,
sociologia etc.

Foram desenvolvidos aspectos tedricos de modernizacdo da gestdo fiscal que
possibilitardo melhorias para a Administracdo Publica Municipal capaz de promover

mudangas culturais e administrativas.
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1 REFERENCIAL TEORICO

2.2 Federalismo

A forma de estado refere-se ao comportamento do poder politico dentro do territério,
considerando a existéncia da reparticdo de competéncias, o contetdo da descentralizacdo
politico-administrativa e financeira.

Para que o Estado atenda da melhor forma aos anseios da populagédo € necessario que
organize sua estrutura organica de forma adequada as caracteristicas territoriais, definindo
seus poderes, atribuicGes e competéncias.

Hé& duas formas de Estado: o Estado Unitéario e o Estado Federal. No primeiro, o pais é
governado a partir de um governo central, havendo possibilidade de delegacdo de poderes a
entidades subnacionais, normalmente denominadas de provincias, podendo haver revogacéo
desta delegacdo quando necessério, estas entidades sdo meramente administrativas e ndo
possuem autonomia politica. No Estado Federal, o pais € dividido em entidades subnacionais
independentes do governo central, ndo podendo esta autonomia ser revogada, a ndo ser que
desobedeca aos limites e competéncias definidos na Constituicdo Nacional.

Segundo Alexandrino e Paulo (2005, p. 10):

A partir da organizacéo politica do territorio, surge a nogéo de Estado Unitario e de
Estado Federado ou (composto). Caso no territério haja um s6 poder politico central,
temos o chamado Estado Unitario; caso no mesmo territorio coexistam poderes
politicos distintos, estaremos diante do chamado Estado Federado (composto).

Elali (2005) afirma que a federacdo constitui uma forma de Estado calcada na
descentralizacdo politica, repartindo competéncias e atribuicbes entre os entes que formam a
Unido ou o Estado Federal, mas sob uma Unica forma constitucional, pois é preciso manter o
Estado soberano com o pacto que o constituem. Segundo o autor, autonomia e soberania nao
se confundem, porquanto esta € a maior representacdo do poder politico, enquanto aquela é

um nivel de independéncia que fica limitado aos pressupostos de Estado.
2.1.1 Federalismo Brasileiro
O federalismo brasileiro surgiu a partir do ano de 1889, naguele momento o Estado

Unitério passou a ser Federal com o advento do Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889,

este que também instituiu a Republica como forma de governo. Em seguida e consolidando o



19

mesmo entendimento, em 24 de fevereiro de 1891, foi publicada a primeira constitui¢ao
republicana do Brasil ratificando o federalismo como forma de Estado.

Daquele periodo até os dias atuais, o Brasil deixou de ser uma democracia com 0
golpe ditatorial do presidente Getulio Vargas em 1937 e quando passou pelo comando das
forcas armadas em 1964, voltando a ser democracia em 1985. No entanto, em nenhum
momento deixou de ser um Estado Federal.

Existem duas formas do Estado se tornar uma federacdo, através da unido de estados
independentes, como a formacdo do Estado Federal Norte-americano, ou a partir da deciséo
do poder constituinte originario, como aconteceu no Brasil.

Segundo Rezende e Afonso (2004, p. 4) o modelo federalista brasileiro ndo foi
baseando do norte-americano:

Ao contrério do que se costuma pensar, a decisdo de adotar um regime federal no
Brasil ndo foi uma mera imitacdo do modelo norte — americano. Desde o inicio, a
integridade do territdrio brasileiro esteve ameagada por tentativas de secessdo. No
periodo colonial, as relagdes entre as provincias brasileiras praticamente ndo
existiam, ndo apenas por razdes de distancias e falta de meios de comunicacéo, mas
por auséncia de motivos econdmicos para o intercambio. O comércio das matérias
primas brasileiras eram monopélio da Coroa Portuguesa, que mantinham relacdes
bilaterais com as provincias mais importantes.

As mudangas nesta situacdo foram provocadas pelas instalacdes temporarias da
Corte Portuguesa no Rio de Janeiro nos primeiros anos do século XIX. O

ressentimento cresceu nas outras provincias, montando o palco para conflitos. A
decisdo de separar de Portugal deu chance para que estes conflitos viessem a tona.

A Constituicdo Federal em vigor no pais, promulgada em 1988, estabelece que a
organizacdo politico-administrativa do Estado brasileiro compreende a Unido, os Estados
membros, o Distrito Federal e os Municipios numa descentralizacao territorial em trés esferas
governamentais: municipal, estadual e federal, cabendo em cada um deles, respectivamente, o
comando da administragdo ao Chefe do Executivo — Prefeito, Governador e Presidente da
Republica.

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos
termos desta Constituicdo. (BRASIL, 1988)

A forma com que cada pais se organiza administrativamente mantém estreita
correlacdo com a estrutura do Estado e a forma de governo adotada. O Brasil € uma republica
presidencialista, disposto por uma federa¢do formada pela unido indissoltvel dos Estados,
municipios e Distrito Federal ao qual se assegura a autonomia politica, administrativa e

financeira.
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O Estado Federado € caracterizado por ser um modelo de descentralizagédo politica, a
partir da reparti¢do constitucional de competéncias entre entidades federadas autbnomas que o
integram. (ALEXANDRINO e PAULO 2007, p. 250)

A grande extensdo territorial brasileira (8,514 milhdes de km?) e a heterogeneidade
entre regibes em termos de clima, area, indicadores sociais, nivel de renda e tamanho da
populacdo justificam a forma federativa adotada. Segundo Elali (2005), foi devido a
necessidade de desenvolver um método mais eficiente de gerir a Administracdo Publica que
surgiu o federalismo. Para o autor, existe grande dificuldade de exercer o poder politico em
um pais enorme como o Brasil, em que coexistem diferentes grupos sociais, elementos
politicos, culturais, econémicos.

De acordo com Hans Kelsen (1990, p. 298), a dimensdo territorial € uma das
principais caracteristicas que conduz a descentralizag&o:

Um dos principais motivos para a descentralizacdo é precisamente o fato de que ela

fornece essa possibilidade de se regulamentar a mesma matéria de modo diferente

para diferentes regides. As consideracdes que tornam apropriada tal diferenciacéo da

ordem juridica podem ser geogréficas, nacionais ou religiosas. Quanto maior for o

territério do Estado, e quanto mais variadas forem as suas condi¢fes sociais, mais
imperativa serd a descentralizacdo por diviséo territorial.

Ferreira (1995, p. 265), corroborando do mesmo entendimento dos supracitados
autores, justifica que a descentralizagdo brasileira se d& devido a grande dimensé&o territorial,

como também da heterogeneidade social do Brasil para adoc¢ao do sistema federativo:

As causas sociais da origem do federalismo brasileiro sio assim visiveis. E a propria
imensid&o territorial obrigando a uma descentralizacdo de governo, a fim de manter
a pluralidade das condices regionais, o regionalismo de cada zona, tudo integrado
na unidade nacional no federalismo. E a consagracdo da pluralidade geografica
regional englobada na unidade nacional. Sem ela o Pais se desagregaria, e dai a
causa social do vinculo federativo. Cada regido tem as suas peculiaridades
intrinsecas, a sua economia dominante, 0s seus costumes particulares, o seu sotaque
de lingua, as suas condi¢bes culturais, tudo respeitado pelo federalismo. Numa
época de comunicacOes dificeis, com poucas estradas e uma navegacdo deficiente,
um governo descentralizado é uma garantia da sobrevivéncia nacional. Para superar
a deficiéncia de comunicacdes, retardando a operosidade administrativa, impde-se o
regionalismo geogréafico traduzido mais tarde na forma juridica do federalismo.

Os municipios brasileiros ganharam autonomia a partir de 1988 com a edicdo da nova
Constituicdo, passando a ter autonomia politica, administrativa e financeira, fazendo deles
parte integrante da Republica Federativa do Brasil. Para Cara (2012, p. 257) este advento teve
o intuito de “superar o Estado autoritério e centralizador emergido no golpe ditatorial de 1964,

a Constituicdo Federal de 1988, também conhecida como Constituicdo Cidada, teve a

descentralizacdo como seu principal mote de organizacédo politica e administrativa.”
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Portanto, o Brasil construiu um modelo federativo proprio, denominado por Aradjo
(2005) “federalismo tridimensional”, composto pela “Unido indissoluvel dos Estados,
Municipios e do Distrito Federal”, conforme preconiza o trecho do caput do art. 1° da CF:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Alexandrino e Paulo (2005) observam que a Federacdo brasileira ndo € um tipico
Estado Federado, porque nas federacdes classicas s6 ha um poder politico central (Unido) e os
centros regionais de poder (Estados). A Republica Federativa do Brasil é composta de quatro
especies de entes federados dotados de autonomia, dois entes federados tipicos (Unido e
Estados) e duas espécies entes federados atipicos (Distrito Federal e Municipios).

O Estado é formado por poderes que representam fungdes essenciais. Estes poderes
compde uma divisdo estrutural interna de acordo com suas atribuicdes. O Brasil seguiu a
reparticdo classica de poderes, cabendo ao Poder Legislativo a fun¢do normativa, elaboracéao
de leis; ao Poder Executivo a fun¢do de administrativa; e ao Poder Judiciario as atribuices
voltadas a aplicacéo da lei.

Figura 1- Reparticdo de Poderes da Republica Federativa do Brasil

Republica
Federativa do Brasil

Poder Executivo Poder Legislativo Poder Judicidrio

Fonte: Elaborada pelo autor.
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2.1.2 Federalismo Fiscal Brasileiro

A distribuicdo de recursos é um pressuposto fundamental a existéncia de um pais que
adota o federalismo como forma de Estado. E para que haja distribuicdo de rendas € preciso
que o Estado desenvolva sua atividade financeira® com eficiéncia a fim de que a
Administragdo Pablica possa atender plenamente as necessidades da populacao.

Segundo Conti (2001), o federalismo exige uma distribuicdo de competéncias e de
recursos que mais adequadamente atendem aos objetivos a serem alcancados, qual seja, a
satisfacdo das necessidades publicas com a melhor relacdo custo-beneficio, de modo que os
recursos publicos sejam bem aproveitados.

Os Estados modernos, além de arrecadarem as receitas do seu poder coercitivo,
receitas derivadas, ndo podem deixar de arrecadar recursos realizando atividades proprias dos
cidadéos, as chamadas receitas originarias”.

A lei que disciplina a responsabilidade fiscal no Brasil, Lei Complementar 101/2000,
veda a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que ndo arrecade os tributos de sua
competéncia. Apesar desta exigéncia legal, 0 aumento da receita a disposicdo dos municipios
brasileiros nas Gltimas décadas é proveniente das transferéncias obrigatdrias, ndo havendo
relevante aumento da arrecadacdo de receitas tributarias municipais.

O art. 11 da Lei Complementar 101/2000 demonstra a preocupacdo do legislador
quanto a arrecadacdo de receitas, afirmando ser requisito essencial da responsabilidade na
gestao fiscal a efetiva arrecadacao de tributos:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federagéo.

Paréagrafo Unico. E vedada a realizagéo de transferéncias voluntérias para o ente que
n&o observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

> De acordo com Baleeiro (1995), Atividade Financeira do Estado consiste em obter, criar, gerir e despender o
dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu ou cometeu a outras pessoas de direito
publico.

® As receitas originarias sdo rendimentos que os governos auferem, utilizando os seus proprios recursos
patrimoniais industriais e outros, ndo entendidos como tributos. As receitas originarias correspondem as rendas,
como os foros, laudémios, aluguéis, dividendos, participagdes (se patrimoniais) e em tarifas (quando se tratar de
rendas industriais). Receitas derivadas procedem do setor privado da economia, isto é, de familias, empresas e do
resto do mundo; sdo devidas por pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, que desenvolvam atividades
econdmicas, exceto as que desfrutem de imunidade ou isencdo, e correspondem aos tributos. De um lado, como
sujeito ativo da relacéo juridica estara o fisco; de outro, como sujeito passivo, o contribuinte. (STN, 2013)
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Os gestores publicos municipais devem investir em gestéo tributéria a fim arrecadar as
receitas derivadas de seu poder coercitivo, pois além de melhorar o desempenho econémico é
dever legal arrecadar os tributos de sua competéncia.

Para que haja uma melhor distribuicdo das receitas tributarias no Brasil, além de um
novo pacto federativo, é necessario que 0s municipios promovam acdes no sentido de
arrecadar suas receitas proprias. Estas receitas, apesar de serem de baixo valor arrecadatério,
contribuem efetivamente para o equilibrio das contas publicas municipais. As prefeituras
devem investir nos setores de arrecadacdo de tributos, investir em equipamentos de
informaética, programas capazes de melhorar o sistema de cobranca de tributos etc.

Outro fator importante para que haja um melhor desempenho na arrecadacao tributaria
é a qualificacdo dos servidores publicos que atuam nesta area, pois a complexidade da
legislagdo tributéria brasileira torna-se um entrave para a gestdo fiscal de todos os entes
federados, principalmente dos municipios, em razdo da quantidade diminuta de servidores em
seus quadros.

O aumento na arrecadacdo é importante para as cidades, 0s municipios precisam
arrecadar mais para que a Administracdo Publica consiga prover os cidaddaos com servicos
publicos de qualidade. Atualmente, a situacdo fiscal da maior parte dos municipios brasileiros
ndo permite que a populacdo tenha servicos basicos como saude, educacdo e assisténcia
social.

E necessario que os municipios facam a sua parte, arrecadem os tributos
determinados na Constituicdo Federal para que haja uma diminuicdo da dependéncia
financeira, e assim, possibilite o desenvolvimento social e econdémico nas cidades.

Segundo Musgrave e Musgrave (1980), o Estado possui basicamente trés funcdes
econdmicas: alocativa, distributiva e estabilizadora. A funcéo alocativa se refere a destinacao
dos recursos, geralmente estabelecidos no orcamento visando o fornecimento de servicos
publicos, como: educacdo, iluminacéo publica, saneamento basico, satde publica etc.

Para Costin (2010), a funcdo alocativa tem forte associacdo com a democracia, pois é
através desta funcdo que o governo define quais acbes vai realizar com 0S recursos
arrecadados dos tributos dos cidad&os.

A funcdo alocativa tem grande importancia, principalmente em paises com grande
disparidade regional na distribuicdo de rendas e dos recursos produtivos, como é o caso do
Brasil. Giambiagi e Alem (2005), observam que a auséncia de bens publicos basicos, como

educacao fundamental e salde pode prejudicar as perspectivas de desenvolvimento do pais ao



24

longo prazo, podendo a descentralizacdo dos recursos implicar custos de eficiéncia
significativos.

A funcdo distributiva é decorrente da distribuicdo pelo governo de rendas e riquezas
na tentativa de garantir a justica social. Para que isso ocorra, 0 Estado se utiliza de
mecanismos legais dos quais dispde, como transferéncias dos impostos e subsidios
governamentais, incentivos, isengdes etc.

De acordo com Giambiagi e Além (2005, p.311):

A experiéncia variada dos paises mostra a necessidade da descentralizagdo dos
gastos vir acompanhada de um aumento na capacidade de arrecadacdo prépria das
esferas subnacionais. Com a descentralizagdo fiscal, os governos subnacionais
passam a ter maior capacidade tributaria. Entretanto, devido as razdo politicas, de
eficiéncia e equidade, os recursos proprios gerados muitas vezes nao sao suficientes
para financiar todos os gastos das esferas subnacionais de governo que, por esta
razdo dependem de transferéncias intergovernamentais. Segundo a literatura, os
governos subnacionais que dependem principalmente da geracdo de receita propria
para o seu financiamento tendem a ter maior responsabilidade fiscal, controlando
melhor as suas contas, apresentando, em geral, menores déficits do que os governos
mais dependentes de transferéncias.

Ja a funcdo estabilizadora diz respeito a utilizacdo de politicas econémicas visando a
promocdo do emprego, ao desenvolvimento e a estabilidade devido a incapacidade do
mercado garantir estes objetivos.

Musgrave e Musgrave (1980) afirma que o formato institucional mais eficiente é
guando o governo central € o responsavel pelas funcdes de distribuicdo de renda e
estabilizacdo econdmica. De acordo com o autor, as unidades subnacionais apresentam
vazamentos de beneficios por se tratarem de unidades abertas ao fluxo dos fatores de
producdo. Politicas publicas que objetivem a transferéncia de renda ou a estabilizacdo de
precos desenvolvidas em nivel local podem provocar a migracdo das familias e firmas, bem
como a exportacdo dos impostos locais, gerando ineficiéncias.

Com objetivo de distribuir os recursos entre os entes federados, o legislador
constituinte repartiu os tributos de competéncia da Unido e Estados com os entes menores, ou
seja, a Unido reparte parte de suas receitas tributarias com os Estados e Municipios; e 0s
Estados, repartem parte com os Municipios. Apesar da Unido repartir suas receitas com 0s
entes subnacionais, ela detém a maior parcela dos recursos, ocasionando uma desigual

reparticdo de receitas no pais.
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2.1.3 Autonomia e Dependéncia Econdmica dos Municipios Brasileiros

Silva (1999) afirma que o Estado Federal é caracterizado pela unido de coletividades
publicas dotadas de autonomia politica-constitucional, autonomia federativa. Portanto, para
qgue haja uma federacdo segundo o constitucionalista € primordial a presenca da autonomia
entre os entes subnacionais.

Para que a Administracdo Publica Municipal consiga se organizar, executando
servigos de qualidade para a populagédo, € necessaria a existéncia de autonomia financeira,
pois sem esta ndo havera plenitude nas decisdes politicas, nem condi¢@es administrativas para
desenvolver as atividades precipuas ao desenvolvimento local.

De acordo com Elali (2005, p. 20),

autonomia corresponde a um atributo relacionado a ideia de independéncia, ou seja,
uma forma do exercicio de poder, mas que fica limitado a diretrizes mais amplas.
Vale dizer, é a caracteristica dos entes que formam uma federagdo, em menor ou
maior grau, a depender da formacdo federalista especifica, podendo a autonomia ser
expressas sob diferentes Gticas.

Apls a instituicdo do Estado Federal em 1889 e sua consolidacdo através da
Constituicdo Federal de 1891, o Brasil continua com a mesma forma de Estado. Daquele ano
até os tempos atuais o Brasil passou por dois periodos com sistemas ditatoriais: 0 primeiro
compreendido entre os anos de 1937 — 1945, chamado de Estado Novo e outro periodo entre
0s anos de 1964 — 1985, iniciado com o golpe militar de 1964 e término com a
redemocratizacdo no pais. A autonomia durante estes periodos foi interrompida de acordo
com estes acontecimentos histdricos e ressurgiu com o advento de novas constituicdes.

Conti (2001) observa que desde sua proclamacdo, o Brasil se manteve como uma
federacdo, havendo, no entanto, diversas constituicdes até o periodo atual que fizeram com
qgue as autonomias dos Estados Federados se diferenciassem ao longo do tempo, sendo
possivel reconhecer periodos em que a federagdo tinha caracteristicas mais centralizadoras,
outras vezes menos centralizadoras, com uma autonomia mais significativa aos Estados —
Membros.

Meirelles (2002, p. 39) relata que quando vigorou a constituicdo de 1891 ndo houve

autonomia municipal no Brasil em razdo da influéncia politica que os coronéis* possuiam:

* O coronelismo, com leciona Nunes Leal (1997, p.40), é um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder
publico e a decadente influéncia social dos chefes locais, mais precisamente os senhores de terras, 0s
proprietarios rurais, os latifundiarios, que detinham grande influéncia na regiéo.
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Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 ndo houve autonomia
municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressdo do coronelismo e a
incultura do povo transformaram os Municipios em feudos de politicos truculentos,
que mandavam e desmandavam nos ‘seus’ distritos de influéncia, como se o
Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao seu
poder.

Diante da falta de autonomia politica existente nos municipios, os prefeitos eram
nomeados de acordo com os interesses dos coronéis transformando as cidades em feudos de
propriedade deles.

No decorrer das subsequentes décadas, segundo Verdana (2002), os municipios € 0s
estados-membros ficaram sob o dominio do governo central em completa decadéncia, fruto do
centralismo econémico, uma vez que as rendas pertenciam a essas unidades e os gestores dos
municipios eram nomeados pelo governador ao sabor dos interesses politicos.

A Carta Magna de 1934 trouxe um novo alento para 0s municipios brasileiros, pois 0s
constituintes entenderam ser necessario além da autonomia, rendas proprias para que 0s
municipios executassem determinados servicos. Para Verdana (2002) esta aparente autonomia
logo foi alterada quando vigorou o Estado Novo, regime politico estabelecido pelo golpe
ditatorial de 1937. Nesse regime as eleicbes de prefeitos foram cassadas, houve uma
intervencdo nos Estados e Municipios e a ado¢do de um Conselho Administrativo em cada
Estado com a finalidade de controlar toda atividade desenvolvida nos municipios.

Conti (2001, p. 22), afirma que a partir de 1946 houve um crescimento na autonomia
dos Estados:

Com a derrubada do regime ditatorial em 1946, comecou a observar um crescimento
da autonomia dos Estados, principalmente pelo incremento de sua autonomia
financeira. Além da competéncia privativa para instituicdo de diversos impostos (art.
19), tinham também participacdo na arrecadacdo dos impostos federais (art. 15, § 2°
- participacdo do imposto Gnico sobre combustiveis e minerais; art. 15, § 4° -
participacdo do imposto sobre renda).

Apds o golpe militar no ano de 1964 e a edicdo do Ato Institucional n® 1, a autonomia
municipal foi duramente atingida, esse ato deu poderes para 0 governo suspender os direitos
politicos e cassar mandatos legislativos federais, estaduais e municipais. As elei¢cbes de
governadores passaram a ser indiretas, passando gestores municipais a serem escolhidos pelas
Assembleias Legislativas e nomeados pelo Presidente da Republica.

A Constituicdo Federal de 1967 extinguiu quase completamente a autonomia
municipal nos aspectos politicos, administrativos e financeiros. O governo federal passou a
expedir normas de interesse da Unido, retirando competéncias e atribuicdes garantidas para

Estados e municipios. Estas novas regulamentagcdes outorgaram ao governador do Estado a
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nomeacdo dos prefeitos das capitais e de outras localidades. Também outorgavam ao
Presidente da Republica a nomeacdo de prefeitos em localidades declaradas de seguranca
nacional.

Quanto aos aspectos tributarios, o governo federal extinguiu grande parte dos impostos
de competéncia estadual e municipal, preferindo concentrar em seu poder o controle da
arrecadacdo. A distribuicdo destes recursos dava-se através de transferéncias ndo vinculadas®
por meio de convénios, permitindo assim, o controle sobre toda a classe politica:
Governadores, Prefeitos, Senadores e Deputados.

A partir da década de 1970 até o inicio da década seguinte, o Brasil passou por uma
crise de ordem politico-econdmica que atingiu diretamente 0os municipios. Em 1985, com a
redemocratizacdo do pais, 0s municipios pleitearam uma melhor distribuicdo da arrecadagédo
de receitas, a qual foi concretizada através da Constituicdo Federal de 1988.

Atualmente, a Lei Méaxima vigente no Brasil destina um maior grau de autonomia aos
Estados e municipios, principalmente no aspecto financeiro. No entanto, ndo se pode
considerar que esta autonomia é plena haja vista que a maior parte dos municipios depende,
quase que totalmente das transferéncias governamentais.

A Carta Magna de 1988 definiu competéncias para 0s municipios executem servicos
publicos. Para que 0s gestores municipais consigam executar as atribuicGes elencadas na
Constituicdo Federal é preciso de autonomia politica, administrativa e financeira, esta Gltima
mantida pela captacdo dos recursos proprios como também pelas transferéncias
intergovernamentais recebidas.

Meirelles (2002, p. 737) explica os aspectos da autonomia local assegurada na
Constituicdo Federal de 1988:

A autonomia dos municipios brasileiros esta assegurada na Constituicdo Federal
para todos os assuntos de interesse local e se expressa sobre o triplice aspecto
politico (composicdo eletiva do governo e edigdo de normas), administrativo

(organizacdo e execucdo dos servicos publicos) e financeiro (decretacéo,
arrecadacdo e aplicagdo dos tributos municipais).

Diante do exposto, para que 0s municipios sejam autbnomos deverdo ser considerados
trés aspectos: o politico, através das eleicdes e do direito de legislar, o administrativo, aquele

segundo o qual o ente municipal organiza seus servicos para atender a populacdo e o

> Transferéncias ndo vinculadas sdo recursos sem a destinacéo especifica estabelecida na legislacdo vigente. As
Transferéncias vinculadas sdo recursos com a destinagdo especifica estabelecida na legislacdo vigente. As
receitas vinculadas sdo instrumentos de garantia de recursos a execu¢do do planejamento, por outro lado, o
aumento da vinculagédo introduz maior rigidez na programacéo orcamentaria. (2014, STN)
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financeiro, que se refere ao poder de arrecadar os tributos de sua competéncia e aplica-los. A

autonomia financeira que é dada os municipios limita-se a liberdade de organizar a

arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e onde o produto arrecadado sera aplicado.
Alexandrino e Paulo (2005, p. 16) definem entidades politicas da seguinte forma:

Entidades politicas sdo aquelas que recebem suas atribuicbes da prdpria
Constituicdo, exercendo-as com plena autonomia. Sao pessoas Juridicas de direito
publico interno, possuidoras de poderes politicos e administrativos. A competéncia
para legislar caracteriza sua autonomia politica. No Brasil sdo consideradas
entidades politicas a Unio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Apbs a promulgacdo da Constituicdo Federal atual no ano de 1988, os municipios
brasileiros ganharam autonomia para deliberar e executar no ambito local sobre os aspectos
financeiros, politicos e administrativos sem a necessidade de aprovacdo dos governos federal
ou estadual.

Para Silva et. al. (2008), com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os
municipios ao serem elevados a condicdo de entes autdbnomos da federacdo brasileira
assumiram novas responsabilidades na oferta de servi¢os publicos, no entanto, pelo lado da
arrecadacao ndo houve evolucdo na mesma magnitude, tornando os municipios dependentes
financeiramente dos Estados e da Unido.

A dependéncia financeira dos Municipios, segundo Bremaeker (2002), decorre da
atual estrutura tributaria, pois foi reservado a estes entes federativos tributos de baixo valor
arrecadatorio e de maior complexidade na cobranca, sobretudo quando comparada a estrutura
arrecadadora dos pequenos municipios.

Varela; Martins; Favero (2010) ressaltam que o federalismo brasileiro € marcado pela
forte dependéncia dos Municipios em razdo dos acentuados recursos recebidos por
transferéncias intergovernamentais, oriundas das outras esferas federativas, citando como
exemplo principal a distribuicdo do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), de origem
federal, e a cota-parte do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos
(ICMS), de origem estadual.

A Carta Magna atual manteve seu poder centralizador, conservando a maior parte dos
tributos sob a tutela da Unido. Existe no Brasil, uma concentragdo de competéncia tributaria
na instancia central, restando para os Estados, e principalmente para 0s municipios a
responsabilidade pela cobranca de poucos tributos, que, além disso, sdo de baixa participacdo

na arrecadacdo governamental do pais.
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De acordo com Conti (2001, p. 35), as receitas sdo um ponto primordial para o
federalismo, haja vista que consolidam a autonomia das entidades e asseguram

independéncia:

As reparticOes de receitas consubstanciam um ponto crucial na organizacdo dos
Estados sob a forma federativa, pois asseguram a independéncia financeira das
entidades que compbGem a federacdo, verdadeiro alicerce da autonomia destas
entidades.

Santos (2004, p. 102) observa que a autonomia somente podera ser conquistada por
uma minoria de municipios:

O processo de descentralizagdo com autonomia financeira somente poderd ocorrer
por um infimo numero de municipios, j que a maioria deles é de pequeno porte:
apenas 223 dos cerca de 5.600 municipios tem populagdo superior a 100.000
habitantes. Assim menos de 5% do nimero total de municipios brasileiros apresenta
uma classe de tamanho populacional com capacidade de sustentar uma economia
local que resulte carga municipal com alguma expresséo.

O sistema de organizacdo administrativa brasileiro deu aos municipios autonomia
politica, administrativa e financeira. Com o intuito de melhor atender aos anseios da
populacéo os servicos publicos foram descentralizados, tornando o governo mais proximo da
sociedade. Porém, a forma de descentralizacdo dos recursos imposto na Constitui¢cdo Federal
de 1988 deixou os municipios dependentes das transferéncias intergovernamentais dos

Estados e da Unido.
2.2 Administracdo Publica Brasileira

2.2.1 Administracdo Publica e Organizacdo Politico - administrativa do Brasil

A Administracdo Publica é a soma de todo o aparelhamento de Estado, estruturada
para realizar servicos publicos®, visando & satisfacdo das necessidades da populacéo, ou seja,

0 bem comum. Assim, administrar & gerir, por meio da prestacdo e execucdo, 0S Servicos

publicos.

® Servigo Publico é todo aquele prestado pela administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles
estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou conveniéncias do Estado.
(Meirelles, 2002, p. 316)
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A Administracdo deve atuar como um eixo de transmissao entre 0 governo e a
sociedade com o objetivo de concretizar o bem comum. (MATIAS-PERREIRA, 2010, p. 176)

Formalmente, a Administracdo Publica € o conjunto de érgdos ao qual o governo
distribui competéncias e atribuicdes a fim de executar os servigos publicos necessarios a
populacdo. Em sentido material se refere as fungdes necessarias aos servicos publicos do
Estado.

Meirelles (2002, p. 63), acrescenta a acep¢do operacional da Administra¢do Publica:

A administracdo publica, em sentido formal, é o conjunto de 6rgdos instituidos para
consecugdo dos objetivos do governo. Em sentido material, é o conjunto das funcoes
necessarias aos servigos publicos em geral. Em acepcdo operacional, é o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos proprios do Estado
ou por ele assumidos em beneficio da coletividade.
Esta acepcdo operacional da definicdo de Hely Lopes Meirelles aproxima os conceitos
de Administracdo e Gestdo, considerando que ambos estdo ligados a funcdo administrativa
propriamente dita.

Para Moraes (2006, p. 345):

Administragdo Publica é a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve
para assegurarem os interesses coletivos e subjetivamente como o conjunto de
6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcéo
administrativa do Estado.

Em sentido formal, a Administracdo Publica brasileira foi definida através do Decreto-
Lei 200 de 1967, que dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal e estabelece
diretrizes para a reforma administrativa. Este ato normativo foi recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1988 no que houver compatibilidade entre ambas. O instrumento
juridico supracitado classificou a administracdo federal em direta e indireta, devendo ambas
obedecerem aos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, economicidade, razoabilidade, dentre outros.

As atividades da administracdo publica brasileira, de acordo com o Decreto Lei n°.
200/1967, devem seguir aos preceitos dos principios do planejamento, coordenacdo,
descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle. Esse conceito muito se assemelha a
definicdo do "Ato de Administrar", a que Fayol (1950) se referiu a mais de meio século atrés,
sendo as fung¢bes administrativas: Prever, Organizar, Comandar, Coordenar e Controlar.

A Administracdo Puablica pode ser exercida de forma direta, quando 0s servicos

publicos sdo desenvolvidos atraves da estrutura administrativa do Poder Executivo
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(ministérios no ambito da administracdo federal ou secretarias nos ambitos estaduais e
municipais) e pelos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario. E caracteristica deste tipo de
administragdo os 6rgdos exercerem diretamente a competéncia a cargo da Unido, estado ou
municipio, desenvolvendo a atividade administrativa de forma centralizada.

Ja a administracdo indireta caracteriza-se pelo desenvolvimento dos servicos através
de autarquias, empresas publicas, empresas de economia mista e fundagdes publicas. Essas
entidades possuem personalidade juridica e patrimbnio préprios e se caracterizam pela
descentralizacdo administrativa de Estado. Sdo vinculados aos ministérios ou secretarias de
sua respectiva area, que supervisionam suas atividades.

Ressalto que, apesar do Decreto Lei 200/1967 se referir a organizagcdo da
Administracdo Publica Federal, tanto os Estados quanto 0os municipios possuem 0 mesmo
modelo. Esta simetria é determinagéo constitucional.

A Administracdo Publica brasileira, no momento que antecedeu o Decreto Lei
200/1967, contava com excesso de atribuicGes sob sua égide. Naquele momento, segundo
Meirelles (2002, p. 701),

havia uma proposta no Decreto que visava uma ampla desconcentracdo
administrativa, de modo a distinguir as atividades de direcdo das de execucdo, as
atividades fins das atividades meios. A descentralizacdo propriamente dita ja era
praticada entre nés, nas duas modalidades — territorial e institucional. A
desconcentragdo também o era, embora, tal qual como ocorria a descentralizacéo
institucional, se caracterizasse pelo acanhamento, decorrente injustificavel e
felizmente, foi aquela diretriz adotada, determinando a lei que os niveis de diregdo
sejam claramente distintos dos de execugdo e que 0s servicos que compdem a
estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das rotinas de execucgéo e
das tarefas de mera formalizagdo de atos administrativos, para que possam
concentrar-se nas atividades de planejamento, superviséo, coordenacéo e controle.

Nascimento (2011, p. 16) afirma que havia na década de 1960, um descontrole
financeiro muito grande nas empresas do Estado, fato este que gerava um déficit nas finangas

publicas:

Era um cendrio de gastos excessivos e de pouca rentabilidade das empresas estatais,
que provocava um profundo desequilibrio nas financas do Estado. A solucdo, neste
caso, seria trazer para o setor publico a modernidade do setor empresarial. O Decreto
Lei 200/1967 visava superar a rigidez burocratica, com foco voltado para a
descentralizagdo, mediante autonomia da administraco indireta, transferindo
atividades de producdo de bens e servigos para autarquias, fundagBes publicas,
empresas publicas e empresas de economia mista.
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Figura 2 — Organograma da Administracdo Publica Brasileira

Administracao Piblica

Indireta

Empresas Publicas/

Autarquias/Fundagges Sociedades de
Publicas Economia Mista

Ministérios /
Secretarias

Fonte: Elaborada pelo autor.

Segundo o inciso | do art. 5° do Decreto Lei 200/67, autarquia € o servigo autbnomo,
criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita préprios, para executar
atividades tipicas da administracdo publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

O inciso 1V do art. 5° do Decreto Lei 200/67, define fundacdo publica como a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de
autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugdo por
6rgdos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio proprio
gerido pelos respectivos 6rgéos de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e
de outras fontes.

As empresas publicas sdo entidade de personalidade juridica de direito privado, com
patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, dos Estados ou municipios, criada por lei
para a exploracdo de atividade econdmica que o Governo seja levado a exercer por forca de
contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito.

As sociedades de economia mista também foram definidas como entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a exploracdo de atividade
econdmica, sob a forma de sociedade andnima, cujas a¢des com direito a voto pertencam, em

sua maioria, @ Unido, Estados, municipios ou a entidade da administracdo indireta.
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Nos Estados e municipios a estrutura administrativa sera de acordo com 0s servicos
que estes entes colocam a disposicéo da populacdo. De acordo com Nascimento (2011), nas
zonas rurais as prefeituras poderdo prestar servi¢os publicos por meio de subprefeituras ou
administracdes distritais, que ndo dispdem de autonomia, j& que ndo constituem unidades de
governo, sendo apenas desconcentracdo do governo municipal.

Saliento que os governos federal e estadual possuem uma estrutura administrativa
composta com os trés Poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, mas no &mbito municipal
possui apenas os Poderes Executivo e Legislativo.

A estrutura organizacional implantada na Administracdo Publica tem grande
influéncia na eficiéncia da gestdo. E a partir de sua estrutura que se inicia o processo de
planejamento necessario para melhor gerir o bem publico e prestar servicos que atendam
plenamente a populacao.

Matias — Pereira (2010, p. 118) fez uma inter — relacdo entre estrutura organica e
eficiéncia na Administragdo Publica:

E perceptivel que a capacidade da administragdo publica de realizar e obter
resultados em beneficios da sociedade depende, em geral, do modo como se
encontra estruturada. E sabido que a organizagdo é o ponto de partida para o sucesso

da administracdo publica. Neste esforco de se organizar esta implicita a necessidade
de definir com clareza a dimenséo, o papel e as funcfes do Estado.

A estrutura organica da Administracdo Publica nos ambitos municipal, estadual e
nacional deverd alcancar todos os cidaddos que necessitam do Estado. Além disso, a gestéo
publica precisa ser eficiente, utilizando ferramentas modernas e investindo em novas
tecnologias sem esquecer os aspectos legais.

A melhor forma de garantir uma estruturacdo da Administracdo Publica que se
modernize sem perder a continuidade, assegurar politicas de longo prazo e as protegdes
necessarias a funcionarios que possam contrariar interesses de governo em nome de interesses
de Estado é compreender as diferentes areas e setores de atuacdo do Estado e estabelecer uma
forma de organizacdo das tarefas compativel com a natureza das fungbes. (COSTIN, 2010, p.
36),

2.2.2 Evolucéo Histdrica da Administracdo Publica Brasileira

De acordo com Bresser Pereira (1996) ha trés formas de gerenciar o Estado: a

Administracdo Patrimonialista, a Administracdo Publica Burocratica e a Administracdo
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Publica Gerencial. Quanto a auséncia do termo “publica” ao citar Administracdo
Patrimonialista, o autor justifica que esta forma de administrar ndo tem a finalidade publica.

A Administracdo Publica Patrimonial era caracterizada pelos Estados que ndo faziam
distin¢éo entre o patriménio publico e o privado, pratica comum em governos absolutistas. O
patrimonio do rei confundia-se com o patriménio publico ndo havendo limites entre um e o
outro. O empreguismo, corrupgédo e impunidade eram comuns neste modelo de administracao.

Desde a descoberta do Brasil no ano de 1500 até aproximadamente o ano de 1930, o
Estado brasileiro adotou o patrimonialismo como modelo de administracdo, mesmo apos a
proclamacdo da republica uma elite rural, aristocratica e parasita tinha privilégios sociais e
econbmicos garantidos pelo Estado.

Bresser Pereira e Spinki (2003) fazem uma anélise sobre a mudanca da corte
portuguesa para o Brasil. Os autores afirmam que durante a colonizagdo experimentamos um
processo de transplantacdo da maquina administrativa lusa para o Brasil. Este processo
aprofunda-se e completa-se com um acontecimento inesperado e conjuntural: a vinda da corte
para o Brasil em 1808, fugindo do cerco de Napoledo Bonaparte. Esse acontecimento marca
decisivamente todo o contexto historico brasileiro. A mudanca da administracdo portuguesa
para o Brasil completa uma obra iniciada no século XVI e instala definitivamente no pais um
aparato administrativo caracterizado pelo burocratismo, pelo patrimonialismo e dominado por
estamento politico. Exceto em breves periodos, como na época da regéncia ou da Primeira
Republica, a nossa histéria caracteriza-se pela centralizacdo, pelo carater patrimonial, pelo
burocratismo e pelo intervencionismo estatal.

Com a Revolucdo Liberal do Porto, em 1820, a familia real volta a Portugal, drenando
os recursos do Banco do Povo, devolvendo o pais a condicdo de colnia, mas aqui deixando
um inicio de maquina publica, com a concessdo de empregos ja associados ao
patrimonialismo. A intensificacdo do comércio e o incremento da participacao do territorio da
col6nia nas relagGes internacionais impediram que o Brasil regressasse a situacdo de mera
coldnia extrativista. Com isso, um ano apés a saida da corte, é declarada a independéncia por
D. Pedro I, filho de D. Jodo VI. (COSTIN, 2010, p. 44)

Embora com a proclamacdo da republica em 1891 tenha havido uma mudanga na
forma de Estado, deixando de ser Unitario para se tornar um Estado Federal, pouco mudou na
maquina administrativa brasileira que permaneceu com o modelo patrimonialista.

Naquele momento, foi estabelecido o Estado Federal, dotado de um sistema
presidencialista com trés poderes independentes: Executivo, Legislativo e Judiciario. As

antigas provincias tornaram-se autbnomas transformando-se em estados federados autbnomos.
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Embora a Administragdo Publica estivesse seguindo os preceitos da Constituicdo
Federal de 1891. Segundo Costin (2010) aquele periodo foi bastante influenciado pela
chamada “politica dos governadores”, posta em pratica por Campos Sales’. Eram relacdes de
clientelismo e favorecimento politico entre os governos estaduais e 0 governo central,
influenciando também o0s municipios. Existia um pacto politico o qual as decisdes dos
partidos que estavam no poder em cada Estado deveriam ser respeitadas, desde que a bancada
de deputados no congresso fosse fiel ao poder central. Desta forma, apesar de ser um Estado
Federal, o patrimonialismo persistiu na esfera politica.

E importante frisar que Administracdo Patrimonial tem aspecto centralizador,
onipotente, dominada por uma elite. Este tipo de administracdo permanece até os dias atuais
em alguns pequenos municipios brasileiros onde o poder econémico faz das elites dominantes
a fiel imagem dos antigos reis e ainda tratam o patriménio publico como de sua propriedade.

A partir de 1930, com a revolucdo industrial, ocorreram abruptas mudancas na
Administracdo Publica brasileira. A criticada politica dos governadores baseada no
clientelismo precisava de um novo modelo de gestdo, foi entdo que Getllio Vargas — entdo
presidente do Brasil — iniciou o processo de mudanca da Administracdo Patrimonial para a
Burocrética.

A Administracdo Burocratica Classica, baseada nos principios da administracdo do
exército prussiano, foi implantada nos principais paises europeus no final do século passado;
nos Estados Unidos, no comeco deste século; no Brasil, em 1936, com a reforma
administrativa promovida por Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes. E a burocracia que
Max Weber descreveu, baseada no principio do mérito profissional. (BRESSER PEREIRA,
1996)

No Brasil, a partir da decada de 1930, os centros rurais perderam sua influéncia em
relacdo aos centros urbanos nas decisdes politico-administrativas. Segundo Pascarelli Filho
(2010, p. 25), o desaparecimento gradual da Administragdo Patrimonialista coincide com a
diminuicdo da importancia da lavoura da cana-de-agucar, substituida em parte pelo café,
acontecimento que marcou o inicio do capitalismo no Brasil.

As elites dominantes estavam impotentes pelas mudancgas ocorridas pelos adventos da
abolicdo da escravatura e o crescente movimento urbano que se instalava nas cidades, o éxodo
rural naquela época concentrava-se principalmente nas cidades de Sao Paulo, Rio de Janeiro e

Belo Horizonte.

7 Campos Sales foi o quarto presidente da Republica Federativa do Brasil, governou o pafs de 1898 a 1902.
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Na opinido de Bresser Pereira (1996), este tipo de administracdo revelar-se-a
incompativel com o capitalismo industrial e as democracias parlamentares, que surgem no
século XIX. E essencial para o capitalismo a clara separacio entre o Estado e o mercado; a
democracia so6 pode existir quando a sociedade civil, formada por cidaddos, distingue-se do
Estado ao mesmo tempo em que o controla. Tornou-se assim necessario desenvolver um tipo
de administracdo que partisse ndo apenas da clara distin¢do entre o publico e o privado, mas
também da separacdo entre o politico e o administrador publico. Surge assim a Administracdo
Burocréatica Moderna, racional-legal.

A Administracdo Publica Burocratica tinha o intuito de extinguir o nepotismo e a
corrupcdo existentes. Seus principios basicos eram: formalismo, impessoalidade,
hierarquizacéo e rigido controle dos meios. Estas caracteristicas levaram a administracéo a ser
excessivamente legalista, fazendo com que as regras sobrepusessem aos interesses da
populacéo.

O modelo de Administracdo Pablica Burocrética era funcional para responder as
demandas de um estado pequeno, como era o caso do Estado liberal. Apoiava-se em normas
rigidas, o que ndo exigia um sistema descentralizado de gestdo. Neste modelo burocratico, o
Estado — cujas funcGes sdo minimas — nao tem dificuldade de executar diretamente o0s
servigos sob sua responsabilidade. (MATIAS — PEREIRA, 2010, p. 114)

Com as novas demandas da sociedade surgidas no século XI1X, como a protecdo ao
meio ambiente, a regulamentacdo de mercado, a vigilancia sanitaria, as politicas de
desenvolvimento social etc., aquele estado burocratico necessitava se tornar mais eficiente.

Segundo Mazouz; Facal; Hatimi apud Costin (2010, p. 32) havia alguns fatores que
contribuiram para o inicio de um novo modelo de gest&o:

e A crise das financas publicas devido a déficits acumulados e mudancas
demogréaficas em curso;

e Preocupac0es crescentes da sociedade com ética, transparéncia e imputabilidade
dos dirigentes e politicos;

e Pressdes visando uma maior competitividade comercial devido a globalizacéo;

e As possibilidades abertas com a tecnologia da informacao;

e O fortalecimento de uma visao liberal de governanca publica.

Neste cenario foi que surgiu a Administracdo Publica Gerencial, para atender aos

cidadaos contribuintes que necessitavam de melhores servicos.
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Observa-se que o Estado se apresenta concomitantemente como sistema politico e uma
organizacdo. Ele nasce como um sistema politico absoluto, passa a ser um sistema politico
liberal ao longo do século XIX, e adota a democracia no século XX. Por sua vez, como
organizacéo, o Estado nasce como uma organizacao patrimonial, atravessa o século XX como
burocratica. No final do século XX, passa a ser uma organizacdo gerencial. (MATIAS —
PEREIRA, 2010, p. 112)

Segundo Matias—Pereira (2010), em meados da década de 1980, 0 mundo passava por
profundas transformacbes no papel do Governo e Administragdo Publica. No Brasil as
mudancas se iniciaram ap06s 1985 junto com a redemocratizacdo do pais. Esse processo de
reforma foi bastante lento no governo do presidente José Sarney, houve tentativas de abertura
de mercado, desregulamentacdo da economia e privatizacbes de empresas estatais. No inicio
da década de 1990, no governo do presidente Fernando Collor, o Brasil abriu seu mercado
para o exterior, desregulamentou a economia, como também ocorreram privatizacbes. No
entanto, estas reformas ndo foram benéficas para o pais, pois ndo havia capacidade
administrativa e institucional que suportassem tamanha alteragéo estrutural.

Em uma conjuntura de globalizacdo e adequacdo dos mercados a nova realidade
internacional, era preciso encontrar uma saida para tornar o aparato governamental mais agil.
(NASCIMENTO, 2011, p. 18).

Advindo do novo modelo de gestdo, a reforma administrativa realizada no governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002), possuia um modelo de atendimento
voltado para o cidaddo — cliente, uma cultura gerencial centrada no desenvolvimento de
valores democraticos.

Pascarelli Filho (2011) afirma que o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
procurou adotar a Administracdo Gerencial com a reforma de Estado, tendo como principios a
desestatizacdo, a flexibilidade, o foco no cliente, a orientacdo para resultados e a construcdo
de um Estado Regulador.

De acordo com Matias—Pereira (2010), as reformas que tratam da capacidade
administrativa no mundo foram orientadas para criar instrumentos que visam tornar as
entidades publicas mais eficientes, permitindo melhores resultados, bem como buscando a
satisfacdo do cidad&@o que passa a ser denominado cliente.

Havia naquele momento uma crise na Administracdo Publica brasileira proveniente de
problemas fiscais, como também da falta de estrutura para atender a crescente demanda dos

cidaddos, principalmente na area social. Para Costin (2010) tratava-se de uma crise



38

simultaneamente fiscal, de modelo econdmico e gerencial, portanto mereciam atencdo

especial em diferentes aspectos da atuacao estatal.

A reforma da Administracdo Publica de 1995 tinha cinco objetivos centrais para
readequar a administracao publica brasileira:

1) Um ajustamento fiscal e duradouro;

2) Reformas econdmicas orientadas para 0 mercado que, acompanhadas de uma politica
industrial e tecnoldgica, garantissem a concorréncia interna e criassem condigdes para o
enfrentamento da competicao internacional,

3) Reforma da previdéncia social;

4) Inovacdo dos instrumentos de politica social proporcionando maior abrangéncia e
promovendo maior qualidade para os servicos sociais;

5) Reforma do aparelho de Estado, com vistas a aumentar sua “governanga”, ou seja, sua
capacidade, de forma a implementar de forma eficiente politicas publicas.

A supracitada autora afirma que, para concretizacdo deste plano, estabeleceram-se trés
dimensdes basicas: a dimensdo institucional — legal, visando sanar gargalos juridicos a fim de
melhorar a eficiéncia da Administracdo Publica; a dimensdo cultural, com o objetivo de
enfrentar os resquicios patrimonialistas e a resposta burocratica para o problema,
disseminando valores que criassem uma cultura compativel com a administracdo publica
gerencial; e por Gltimo uma dimensdo gerencial, relacionada a pratica de gestao.

Apesar de forte pressao de associacdes e sindicatos de funcionarios publicos, foram
realizadas alteracdes na legislacdo que reduziram gastos e adequaram o funcionalismo a um
modelo mais profissional.

Uma das principais mudancas a partir da reforma foi a alteracdo da posi¢édo do Brasil
como responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico. Adequando-se a nova fungédo
gerencial, o Estado brasileiro passou a regulamentar, e assim foram criadas agéncias
reguladoras nas areas de energia elétrica, telecomunicacéo, aviacao civil, petréleo, gas, planos
privados de salde e etc.

O Estado gerencial vai além de criar agéncias reguladoras: € também o estado
democrético e eficiente que financia a fundo perdido 0s servigos sociais e pesquisas
cientificas e age como capacitor (enabler) na competitividade das empresas privadas.
(BRESSER — PEREIRA, 2001, p. 30).

De acordo com Matias—Pereira (2010) hd& um novo modelo de gestdo publica,
motivada pela crise fiscal, persisténcia da cultura burocratica, mitigada por praticas

patrimonialistas e elevado déficit de desempenho, tanto em quantidade quanto em qualidade
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na prestacdo dos servicos publicos. Segundo o autor, esta Nova Administragdo Publica
necessita de um dialogo profissional sobre sua estrutura, gestdo e controle, que deverdo estar
envolvidos 0 meio académico e os servidores publicos.

Apos a reforma houve avango na area fiscal. Com o proposito de reequilibrar as
financas publicas no Brasil foi editada a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar
101/2000, que se tornou a principal norma sobre gestdo fiscal a ser seguida pelos
administradores publicos brasileiros. O principal objetivo da referida lei consiste em
estabelecer uma gestdo publica responsavel. Nesta norma, ha limites para a Unido, Estados e
Municipios, com relacdo as despesas de pessoal, dividas, concessdo de garantias, inscricdo em
restos a pagar® etc., bem como existe diversos mecanismos visando a boa gestdo dos recursos
publicos.

Segundo Pascarelli Filho (2011), o governo Lula (2003-2010) teve como medidas o
efetivo papel do Estado na reducéo das desigualdades e promocéo do desenvolvimento, como
principios elencava, a deducdo do déficit institucional e o fortalecimento da capacidade de
formular politicas publicas. De acordo com o autor, 0s resultados do primeiro mandato (2003-
2006) ficaram abaixo do esperado, principalmente em termos de eficiéncia, eficacia e
efetividade, além disso, houve falta de transparéncia e ética publica.

O segundo mandato do presidente Lula, no periodo de 2007-2010, foi afetado pelo
desfavoravel cenario econémico mundial, causado pela crise imobiliaria dos Estados Unidos.

Este fato praticamente estagnou a Administracdo Publica brasileira.

8 Segundo o Decreto Lei 93.872/1982, os restos a pagar sio despesas empenhadas, mas ndo processadas até o
fim do exercicio financeiro, classificam-se conforme sua natureza em Processados, que sdo aqueles cujos
credores ja cumpriram suas obrigac0es, isto €, j& entregaram o material, executou o servigo ou etapa da obra; e
0s Restos a Pagar ndo processados, que séo aqueles que ainda dependem da prestacdo dos servigos ou entrega do
material cujo direito ainda ndo se tornou liquido e certo.
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2.3 Gestdo Fiscal Brasileira

2.3.1 Gestdo Fiscal dos Municipios

Gestdo fiscal é a forma com que as prefeituras organizam suas cidades em termos
financeiros. As finangas publicas municipais referem-se a arrecadacdo de receitas de sua
competéncia tributéaria e as transferéncias de receitas oriundas dos Estados e da Unido. Além
disso, compreendem a aplicacdo dessas receitas visando atender aos anseios da populagédo
através de servicos publicos.

Para Matias-Pereira (2009), o objeto precipuo das financas publicas é a atividade
fiscal, desempenhada pelos poderes publicos com o propdsito de obter e aplicar recursos para
0 custeio dos servigos publicos, sendo orientada segundo duas direcdes:

- Politica tributéria: que se materializa na captacéo de recursos, para atendimento das
fungdes da administra¢do publica;

- Politica orcamentaria: que se refere especificamente aos gastos, ou seja, aos atos e
medidas relacionados com a forma da aplicacdo dos recursos, levando em consideracdo a
dimensdo e a natureza das atribuicbes do poder publico, bem como a capacidade e a
disposicao para seu financiamento pela populacao.

Para que haja desenvolvimento dos municipios nos aspectos econémicos, sociais,
educacionais etc., é essencial que haja uma boa gestdo dos recursos financeiros. A melhoria
dos aspectos supracitados depende de uma arrecadacdo eficiente das receitas, como também
de uma alocacdo de recursos de modo que satisfaga de forma otimizada as demandas da
populacado por servigos publicos.

Os municipios deverdo organizar-se financeiramente mantendo o equilibrio entre as
receitas e despesas publicas. Controlar as despesas de acordo com o fluxo de entrada de
receitas deverd ser um objetivo a ser seguido para que a administracdo consiga atender as
necessidades do cidaddo no momento atual, como também planejar o futuro da cidade de
acordo com o crescimento populacional, socioecondmico e tecnologico.

O processo de planejamento orcamentario nas instancias municipais, estadual e federal
é realizado através de um sistema integrado, que compreende o Plano Plurianual — PPA
(planejamento de longo prazo), a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO (planejamento

tatico) e a Lei Orcamentaria Anual — LOA (planejamento operacional).
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Figura 3 — Processo de Planejamento de Gestao Fiscal

PLANO PLURIANUAL -
PPA

LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS - LDO

LEI ORCAMENTARIA
ANUAL - LOA

Fonte: Elaborada pelo autor.

2.3.2 Instrumentos de Planejamento da Gestéo Fiscal

Para que os municipios consigam melhor atender as inimeras demandas de servigos da
populacdo é preciso sanear suas financas, e isso, somente ocorrerd através de um
planejamento eficiente.

O planejamento governamental é a forma de organizar o futuro, partindo do
diagndstico da realidade atual da Administracdo Publica, corrigindo distor¢cdes passadas,
visando melhorias para coletividade.

Planejar € essencial, é o ponto de partida para a administracdo eficiente e eficaz da
maquina publica, pois a qualidade do mesmo ditard os rumos para a boa ou ma gestao,
refletindo diretamente no bem-estar da populagédo. (ANDRADE 2008, p. 1)

Na opinido de Andrade (2008, p. 1 e 2), a Constituicdo vigente evidenciou o

planejamento governamental:

A Constituicdo Federal de 1988 deu énfase a funcdo do planejamento, quando
introduziu significativas mudancas da forma de conducéo do processo orgamentério,
pois aliou o orgamento publico ao planejamento. Além disso, a carta Magna tratou
de evidenciar a integracdo dos instrumentos de planejamento Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).
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E através de um planejamento consistente, baseado em um diagndstico preciso sobre
as necessidades da populacdo, integrando o orgcamento anual com as metas e prioridades
elencadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias, bem como diretrizes, objetivos e metas
estabelecidas no Plano Plurianual, que se torna possivel direcionar a Administracdo Publica
para 0 caminho da eficiéncia. N&o basta socorrer as urgéncias e emergéncias da populacao, é
necessario que haja metas de médio e longo prazo para que 0S municipios se tornem
sustentaveis financeiramente.

Os gestores publicos devem agir sob a egide da Lei de Responsabilidade Fiscal,
mediante principios de planejamento governamental, organizacdo, controle e transparéncia de
suas condutas perante a sociedade. Deverdo planejar de forma responsavel e equilibrada suas
receitas e despesas para que ndo comprometa as financas das entidades.

O planejamento € o meio que da suporte técnico a gestdo fiscal, através de
instrumentos como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual irdo existir melhores condi¢fes para atingir as metas da gestdo. Ndo ha
possibilidade dos municipios gerirem 0s recursos publicos com qualidade sem realizar um
planejamento eficiente.

E através dos instrumentos de planejamento que a Administracdo Plblica devera
elencar suas metas e prioridades, em seguida definir métodos operacionais que garantam o
cumprimento destas a¢des, em tempo habil, procurando executar com 0 minimo de recursos
possiveis 0s projetos de relevancia para a populacao.

Andrade (2008) afirma que o planejamento governamental é indispensavel na
aplicacdo dos recursos de forma responsavel, sendo por meio dele que se:

- Impede que as agdes governamentais sejam definidas no decorrer da execugdo do
orcamento, a varejo, no imediatismo, e que sejam realizadas a “toque de caixa”,
considerando-se apenas anseios pessoais;

- Garante que as acOes governamentais sejam realizadas dentro da capacidade
financeira do municipio;

- Garante a manutencao e conservacao do patriménio publico;

- Previnem riscos e corrigem desvios que sejam capazes de afetar o equilibrio das
contas;

- Transportam 0s anseios e as caréncias da populacdo para o papel, elegendo as
prioridades;

- Executam as a¢fes governamentais prioritérias, possibilitando a concluséo de todos

0s projetos iniciados;
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- Contabilizam os gastos com os recursos publicos e, por conseguinte, se conduzem o
orcamento e as financas na manutencdo/alcance do tdo almejado equilibrio das contas
publicas.

Nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 foram definidas regras basicas
de politica urbana, destacando-se a necessidade de elaboracao e aprovacao do Plano Diretor
das cidades, o qual tem a finalidade de nortear a politica de desenvolvimento e expansdo
urbana.

No ano de 2001 o governo federal editou a Lei 10.257/2001, popularmente conhecida
como “Estatuto das Cidades”. A lei regulamenta os artigos da Carta Magna visando alinhar os
municipios ao desenvolvimento econdmico, populacional e territorial, garantindo o bem-estar
da sociedade residente nas cidades, integrando as localidades urbanas e rurais.

O Estatuto das Cidades ¢é considerado pela doutrina o “Planejamento Estratégico” das
cidades, devera ser revisto pelo menos a cada 10 anos. Neste documento deverdo estar o
planejamento de longo prazo, principalmente as obras de infraestrutura.

Os instrumentos de planejamento deverdo estar compatibilizados para que haja um
desenvolvimento consubstanciado nas metas governamentais. O Plano Diretor é considerado
um pilar do ordenamento municipal, por isso, suas diretrizes deverdo estar contidas nos
demais instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA).

Figura 4 — Plano Estratégico e Instrumentos de Planejamento de Gestdo Fiscal

O Plano Diretor é o instrumento basico da administragdo municipal
PLANO DIRETOR | (Lei 10.257/2001). Trata-se do planejamento estratégico do municipio
e deve ser revisto pelo menos a cada dez anos.

PLANO Apresenta objetivos e metas para quatro anos de governo (2014 -
PLURIANUAL - PPA |2017).

LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS —
LDO

E anual, compreende metas e prioridades, orienta a elaboracdo da LOA
e dispbe sobre alteragdes na legislacdo tributaria.

LEI
v ORCAMENTARIA | E anual, compreende receita e despesas para o periodo de 1 ano.
ANUAL - LOA

Fonte: Elaborada pelo autor.

2.3.3 Plano Plurianual - PPA

O inciso I, do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece que o Plano
Plurianual (PPA) tem a funcéo de estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo para as despesas de capital e outras delas decorrentes, abrangendo o

periodo de quatro anos.
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O Plano Plurianual é o componente superior da estratégia de planejamento de longo
prazo e se destina a formular grandes diretrizes para as finangas publicas do Estado.
Orientando as ac¢des executivas voltadas a promogdo do bem-estar e progresso econémico.
(SABBAG, 2007, p.49)

Este instrumento de planejamento é o mais abrangente entre os estabelecidos na Carta
Maior de 1988, problemas estruturais de grande vulto que impactam o desenvolvimento
municipal dever&o estar inseridos no Plano Plurianual.

Sua vigéncia é de quatro anos, no entanto o governo em que se deu o planejamento
executa um ano do PPA do governo anterior e trés anos do PPA elaborado por sua gestdo.
Desta forma, a vigéncia inicia-se no segundo ano de mandato do chefe do Executivo e no
ultimo ano de seu mandato é preparado o plano subsequente para os préximos quatro anos, e
assim sucessivamente.

O Manual Técnico de Orcamento elaborado pela Secretaria de Orcamento Federal
estabelece principios basicos para elaboracdo do Plano Plurianual a serem seguidos por todas
as esferas da Administracéo Publica:

- Identificacao clara dos objetivos e prioridades do governo;

- Integracdo do planejamento e do orgcamento;

- Promocé&o da gestdo empreendedora;

- Garantia da transparéncia;

- Estimulo as parcerias;

- Gestdo orientada para resultados;

- Organizacdo das a¢des do governo em programas.

O § 1° do artigo 167 da Constituicdo Federal veda, sob pena de responsabilidade, que
qualquer investimento que ultrapasse um exercicio financeiro seja iniciado sem prévia
inclusdo no Plano Plurianual ou outra que autorize o dispéndio.

Figura 5 — Compatibilizagdo entre os Instrumentos de Gestéo Fiscal
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Fonte: Ferreira, Gustavo (2011).
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2.3.4 Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO

A Lei de Diretrizes Orgamentérias — LDO é o instrumento de planejamento que une o
plano de longo prazo, Plano Plurianual (PPA), ao orcamento anual. Segundo Nascimento
(2010, p. 112), a LDO devera estabelecer parametros necessarios a alocacdo dos recursos do
orcamento anual, de forma a garantir a realizacdo das metas e objetivos contemplados no
PPA. O autor complementa afirmando que a LDO funciona como elo entre o PPA e o0s
orcamentos anuais.

O 82° do artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece que a LDO
compreenderd as metas e prioridades da Administracdo Publica para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, disporé sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

Na LDO sdo definidas diretrizes que orientam a administracdo na elaboragéo da
proposta orcamentaria e na execucdo, sendo selecionadas dentre as diversas acles
governamentais constantes no PPA aquelas que séo prioritarias durante a elaboracdo da LOA
e da sua execucdo, compatibilizando-as com o0s recursos publicos arrecadados,
proporcionando assim condi¢bes para que as demandas especificas da sociedade sejam
priorizadas e realizadas (ANDRADE, 2008, p. 73)

Para Andrade (2008), a Lei de Diretrizes Orcamentarias vai além de uma estimativa de
valores de receitas e despesas, haja vista que isto € objetivo precipuo da LOA, sua principal
finalidade é o planejamento e 0 acompanhamento das finangas publicas, de modo a garantir o
equilibrio das contas publicas.

Na Lei de Diretrizes Orcamentarias devera conter dispositivo que contemple os
impactos decorrentes de alteracdes na legislacdo tributaria visando possibilitar a mensuracéao
dos efeitos destas na LOA.

Andrade (2008) elenca algumas alteragdes na legislacdo que ira impactar na estimativa
de receitas da LOA:

- Revisdo, atualizacdo ou adequacdo da legislagdo do Imposto Predial Territorial
Urbano — IPTU, suas aliquotas, base de célculo, condi¢des de pagamento, etc.;

- Atualizacdo da planta genérica de valores do municipio;

- Revisdo da legislacdo do Imposto Sobre Servicos - ISS;

- Revisdo da legislacdo do Imposto sobre Transmissao de Bens Imoveis - ITBI;

- Redefinicdo dos limites da zona urbana;
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- Instituicdo de novas taxas ou a revisao da legislacdo das taxas ja existentes;
- Instituicbes de novos tributos decorrentes de alteracdo constitucional ou

infraconstitucional;

2.3.5 Lei Orcamentaria Anual - LOA

O Orgamento Publico é o instrumento de planejamento no qual estima as receitas e
fixa as despesas para um determinado periodo de tempo. Para Aliomar Baleeiro (1995, p.
387),

é 0 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 afins adotados pela politica econémica ou geral do pais, assim
como a arrecadacdo de receitas ja criadas em lei.

Para Rosa Junior (2000), o orcamento exerce grande influéncia na vida do estado, pois
se for deficiente ou mal elaborado, produzira efeitos negativos na tarefa da consecucéo de
suas finalidades.

A Lei Orcamentaria Anual — LOA é o principal instrumento de planejamento
financeiro governamental, sua principal finalidade é gerenciar o equilibrio entre as receitas e
despesas. Para Nascimento (2010), dentre as fungdes que possui 0 Orgamento, destaca-se a
elencada no § 7°, do art. 165 da CF de 1988: “reduzir desigualdades inter-regionais segundo
critério populacional”.

A Lei 4.320/1964, a qual estabelece as normas de financas publicas no Brasil, no seu
art. 2°, especifica que a Lei do Orcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os
principios da universalidade, unidade e anualidade.

Sabbag (2006), afirma que a Constituicdo Federal vigente consagrou o orcamento
publico como instrumento de notavel relevancia administrativa e institucional. Para o autor, o
constituinte foi influenciado por modernas teorias da Administracdo Publica que conferem ao
orcamento um papel relevante na implementacéo de politicas publicas. No or¢camento publico
brasileiro ha algumas vedacgdes que coadunam as mesmas ideias de principios basicos do
orcamento moderno, tais como:

- O inicio de programas néo incluidos na lei orcamentéria;

- A realizacdo de despesas ou assumpcdo de obrigacGes que excedam os créditos
orcamentarios;

- A vinculacdo de receita de impostos a 6rgaos, fundo ou despesa;
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- A abertura de crédito suplementar ou especial e a transposi¢cao ou remanejamento de
dotacdo orcamentaria, sem prévia autorizacdo legislativa; e

- A concessdo de créditos ilimitados.

O § 5°do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que a Lei Orgamentaria
Anual € segregada em trés esferas:

- Fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

- Investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto;

- Seguridade social, abrangendo todas as entidades e dérgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundac@es instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.

O supracitado dispositivo constitucional prevé que a Lei Orcamentaria Anual contenha
trés orcamentos: fiscal, de investimento e de seguridade social. Mas, segundo Nascimento
(2010), a grande maioria dos municipios brasileiros tem apresentado apenas o orcamento
fiscal, fato este decorrente da falta de dispositivo analogo nas constituicdes estaduais ou nas
leis organicas dos municipios.

O orcamento publico € obrigatdrio nos trés niveis de governo, municipal, estadual e
nacional, sdo elaborados pelo Poder Executivo a quem cabe gerir 0s recursos. Ao Poder
Legislativo cabe a discussdo, aprovacgéo e votacao, e ap6s aprovado, a fiscalizagéo.

De acordo com Giacomoni (2003), existe no Brasil uma longa tradi¢do na aceitacdo de
orcamentos publicos padronizados para os diversos niveis de governo. Os governos
municipais sdo obrigados a elaborar seus orcamentos de acordo com as Constituicdes
Estaduais e Nacional, observando o principio da padronizacdo. Segundo o autor, uma
evidéncia deste fato foi a adogdo por parte da area federal, estadual e municipal, a partir do

ano de 1990, de uma classificagdo Unica da despesa segundo a natureza do gasto.

2.3.6 Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, Lei Complementar 101/2000, estabelece
regras de financas publicas voltadas a responsabilidade da gestdo fiscal para toda a
Administracdo Publica brasileira. A lei tem vigéncia nas trés esferas de governo: Federal,
Estadual e Municipal, como também nos trés poderes constituidos: Executivo, Legislativo e

Judiciario, em que todos os gestores publicos terdo suas atividades sob sua égide.
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Os instrumentos de planejamento elencados na Lei de Responsabilidade Fiscal sdo os
mesmos adotados na Carta Magna de 1988: PPA, LDO e LOA. Para Nascimento (2010), o
que a lei buscou foi reforcar o papel do governo na atividade de planejamento, e mais
especificamente, a vinculacdo entre as atividades de planejamento e execucdo do gasto
publico.

Nascimento e Debus (2001) observam que a LRF visa regulamentar o capitulo da
Carta Magna de 1988 que estabelece normas de financas publicas, especificamente em
atendimento ao art. 163. A respeito do assunto, Matias — Pereira (2010) coaduna do mesmo
entendimento afirmando que a lei surgiu no cenario nacional como instrumento legal
definidor de normas nacionais de finangas publicas, contemplando, dentre outros, o art. 163
da Constituicdo Federal de 1988.

Aurt. 163. Lei Complementar dispora:

| —finangas publicas;

Il — divida pablica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacgdes e demais
entidades controladas pelo poder publico;

Il — concessdo de garantias por entidades publicas;

IV — emissdo e resgate de titulos da divida publica;

V — fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e indireta;
VI - operagBes de cAmbio realizadas por 6rgédos e entidades da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e Municipios;
VIl — Compatibilizacdo das funcbes das instituicbes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condi¢des operacionais plenas voltadas ao
desenvolvimento regional.
Nascimento (2010) afirma que a Lei de Responsabilidade Fiscal sofreu influéncia de
alguns organismos internacionais, incorporando alguns principios ou normas:

- Fundo Monetario Internacional — A principal influéncia recebida do FMI diz respeito
ao principio da transparéncia nas contas publicas, quando de forma simplificada e
inteligivel se abriu para a populacdo 0 acesso as contas governamentais.

- Nova Zeléndia, teve influéncia ao publicar no ano de 1994 o Fiscal Responibility,
enfatizando a ideia da imposicao de limites e restricGes aos gastos publicos na busca
do ajuste fiscal.

- Comunidade Europeia, a partir do Tratado de Maastricht, que estabeleceu condicdes e
regras para paises membros, principalmente, estabelecendo metas de uma relagcdo
estavel entre divida e Produto Interno Bruto — PIB, além do equilibrio das contas

publicas.
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- Estados Unidos, quando editou o Budget Enforcement Act, aliado ao principio de
accountabiliy. Neste caso, o que influenciou foram as regras daquele pais referentes a

administragdo financeira orcamentéria.

O objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal consiste em estabelecer regras para o
desenvolvimento de uma gestéo fiscal responsavel, cujos seus principais pontos s&o:

- Acdo planejada e transparente;

- Prevencdo de riscos e correcdes e desvios que afetam as contas publicas;

- Garantia de equilibrio nas contas, via cumprimento de metas e resultados entre receitas
e despesas;

- Obediéncia e limites e condi¢Bes para a renuncia de receitas e a geracao de despesas
com pessoal, seguridade social, dividas, operacdes de crédito, concessao de garantia e

inscri¢do de restos a pagar;

As gestbes devem promover suas atividades de forma que os instrumentos de
planejamento se integrem, a elaboracéo dos or¢camentos anuais deve estar de acordo com a Lei
de Diretrizes Orcamentéarias e o Plano Plurianual em vigéncia. Além disso, o ente publico
deverd encaminhar suas propostas para o Legislativo a fim de que estas recebam sua
aprovacao, garantindo-lhes legitimidade, haja vista que para ter eficacia os instrumentos de
planejamento deverdo passar por todo o processo legislativo, vez que sdo leis ordinarias.

Para que se concretize o objetivo da transparéncia é necessaria a participacdo popular,
somente por meio do conhecimento do que esta sendo realizado pela gestdo governamental
que se efetivara a transparéncia. Para que isso ocorra, a Administracdo Publica devera dar
ampla publicidade aos seus atos de gestdo, bem como aos demonstrativos financeiros.

Com esta finalidade, a Lei de Responsabilidade Fiscal determinou a participacao
popular na discussédo e elaboracdo dos planos e orgcamentos; a disponibilidade das contas dos
administradores, para consulta aos cidaddos e instituicbes da sociedade e a emissdo de
relatorios periodicos de gestdo fiscal e de execucdo financeira.

Quanto a prevencdo de riscos e a correcdo de desvios que afetam as contas publicas,
estes devem ser mensurados e inseridos dentro do processo de planejamento. A LRF
determina que a Lei de Diretrizes Orcamentarias analise os impactos decorrentes de riscos
fiscais, dentre outros, estes que serdo atendidos com os recursos da reserva de contingéncia,
previsto na LDO e considerados os valores incluidos nos orgamentos anuais.

Nascimento (2010, p. 213) esclarece que, diferentemente do equilibrio or¢camentario,

o equilibrio das contas publicas ja estava descrito na legislacdo brasileira:
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Diferente do equilibrio orgamentario, este ja previsto na Lei n°. 4.320, de 1964, a Lei
de Responsabilidade Fiscal traz uma nova nogdo de equilibrio para as contas
publicas: o equilibrio das chamadas “contas primarias”, traduzidas no resultado
primario equilibrado. Significa, em outras palavras, que o equilibrio a ser buscado é
o0 equilibrio auto-sustentével, ou seja aquele que prescinde de operagdes de crédito e,
portanto, sem aumento da divida publica.

Outro ponto relevante da lei sdo os limites para despesas com pessoal. No Brasil ha
excessivo gasto neste tipo de despesa. De acordo com Nascimento (2010), entre 0s anos de
1996-2000, o conjunto de Estados brasileiros gastou, em média, 67% de suas receitas liquidas
(receitas disponiveis) com o pagamento de pessoal.

Em razdo disso, ha limites de gastos com despesas de pessoal em 60% para Unido, e
50% para Estados e municipios, tomando como base a Receita Corrente Liquida®.

Além dos limites de despesas de pessoal ha limites para contracdo de dividas, regras
para a rendncia de receitas, para a geracdo de despesas com pessoal, seguridade social,

dividas, operacdes de crédito, concessdo de garantia e inscricdo de restos a pagar.

® Segundo o art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, Receita Corrente Liquida é o somatério das receitas

tributarias, de contribuicBes patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes, deduzidos, principalmente, os valores transferidos por determinacao
constitucional ou legal aos Estados e Municipios, no caso da Unido, e aos Municipios, no caso dos Estados,
consideradas ainda as demais dedugdes previstas na Lei.



51

2.4 Receitas e Despesas dos Municipios Brasileiros

2.4.1 Receitas Municipais

Receita, para a Contabilidade, significa uma variacdo positiva no ativo ou decréscimo
no passivo que resulte aumento do patriménio liquido da entidade. Ja a receita publica tem o
conddo de dar cobertura as despesas publicas e dependem do poder que a Administracdo
Publica tem de tributar ou cobrar servigos publicos autorizados por lei.

De acordo com Machado Junior e Reis (2003, p. 29), a receita na Administracdo
Publica origina-se tanto em decorréncia do poder de império da entidade de direito publico
interno, como do poder de gerir seu patriménio econdmico-administrativo.

Segundo o Manual Técnico de Orgcamento (2013), a doutrina classifica as receitas
publicas quanto a procedéncia em originarias e derivadas:

Receitas publicas originarias, segundo a doutrina, sdo as arrecadadas por meio da
exploracdo de atividades econdmicas pela Administragdo Publica. Resultam,
principalmente, de rendas do patrimdnio mobiliério e imobiliario do Estado (receita
de aluguel), de precos publicos, de prestagdo de servicos comerciais e de venda de
produtos industriais ou agropecudrios.

Receitas publicas derivadas, segundo a doutrina, séo as obtidas pelo poder pablico
por meio da soberania estatal. Decorrem de norma constitucional ou legal e, por
isso, sdo auferidas de forma impositiva, como, por exemplo, as receitas tributarias e
as de contribuices especiais.

Quanto a afetacdo no patrimonio, as receitas orgamentarias podem ser efetivas e ndo-
efetivas. As receitas orcamentérias efetivas sdo aquelas que provocam alteracdo positiva na
situacdo liquida patrimonial, no momento do seu reconhecimento. As receitas orgamentarias
ndo-efetivas sdo aquelas que ndo alteram a situacao liquida patrimonial no momento do seu
recolhimento.

Segundo Rosa Junior (2000), a Lei 4.320/1964 emprega o termo receita em sentido
lato, isto €, corresponde a qualquer entrada de dinheiro nos cofres publicos, podendo ser:
Extra-orcamentarias ou; Orcamentarias.

Para Kohama (2008), as Receitas Extra-Orgamentarias sdo recursos de terceiros que
transitam pelos cofres publicos, ndo pertencendo aos entes publicos. As Receitas
Orcamentarias sdo aquelas que de fato pertencem a entidade publica e se classificam
economicamente em Receitas Correntes e Receitas de Capital.

O criterio utilizado pela legislacdo brasileira foi o econémico, resultado da distingdo

feita nas transacfes governamentais entre operagdes correntes e operacdes de capital.
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Quanto a classificacdo econdmica adotada no or¢camento publico brasileiro, Rosa
Junior (2000, p. 62) explica:

A Lei 4.320/64, ao estabelecer a divisdo da receita publica em corrente e de capital,
baseou-se em critério eminentemente econdmico, qual seja de distinguir as
transacfes governamentais em operacles correntes e de capital. As primeiras
consistem em todas as transa¢fes que o Governo realiza diretamente ou através de
6rgdos de administracdo indireta, e cujo esforgo ndo resulta acréscimo em seu
patrimbnio ou na criacdo de bens de seu capital, consumindo-se no mercado as
dotacOes para operagdes correntes ao se converterem em moeda. Dai ser o imposto
uma receita corrente porque ndo se origina de um bem de capital, mas da obrigacéo
social dos cidadaos contribuirem com a manutencdo da coisa publica. Assim, sdo
correntes as operacdes que: a) ndo provenham da alienacdo de um bem de capital; b)
ndo estejam, em lei, definidas como de capital; c) quanto as despesas, as operagdes
que ndo déem resultado um bem de capital e ndo estejam por ato do poder publico,
vinculados a uma despesa corrente (transferéncias para determinados fins: pagar o
funcionalismo por exemplo).

Segundo o parégrafo § 1° da Lei 4.320/64, sdo Receitas Correntes as receitas
tributarias, de contribuicGes, patrimoniais, agropecudrias, industriais, de servi¢os e outras,
além destas, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas
Correntes.

As Receitas de Capital sdo aquelas provenientes da realizacao de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo em espécie de bens e direitos; 0s recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas
classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superdvit do Orcamento Corrente. Rosa
Junior (2000) entende como operacdo de capital, aquelas que dao resultado a uma
movimentacdo de registro no ativo e passivo. Exemplificando a aquisicdo de um imovel,
porque aumenta o Ativo Imobilizado e héa contrapartida no proprio Ativo ou no Passivo.

As receitas publicas seguem o seguinte esquema:

RECEITAS CORRENTES

RECEITA TRIBUTARIA

Impostos
Taxas
ContribuicGes de Melhoria

RECEITA DE CONTRIBUICOES

RECEITA PATRIMONIAL

RECEITA AGROPECUARIA

RECEITA INDUSTRIAL

RECEITA DE SERVICOS
TRANSFERENCIAS CORRENTES
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OUTRAS RECEITAS CORRENTES
RECEITAS DE CAPITAL
OPERAGCOES DE CREDITO
ALIENACAO DE BENS
AMORTIZACAO DE EMPRESTIMOS
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL

As receitas tributarias sdo todas as fontes de arrecadacdo que sdo oriundas da
capacidade do ente arrecadar os tributos de sua competéncia. De acordo com a doutrina
brasileira sdo espécies de tributos: os impostos, as taxas e as contribui¢cdes de melhoria.

Imposto € o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador situacdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. No Brasil, a Constituicdo
Federal repartiu a competéncia tributaria para arrecadar os tributos.

A Unido cabe arrecadar os seguintes impostos:

- Imposto de Importacgéo (I1);

- Imposto de Exportacéo (IE);

- Imposto sobre Operacdes Financeiras (I0F);

- Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1);

- Imposto sobre a Renda (IR);

- Imposto Territorial Rural (ITR); e

- Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF).
Aos Estados cabe arrecadar os seguintes impostos:

- Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS);

- Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

- Imposto sobre Transmiss@o de Bens Causa Morte e Doagdo (ITCD).
Aos Municipios cabe arrecadar os seguintes impostos:

- Imposto sobre Servigos (ISS);

- Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU);

- Imposto de Transmissao de Bens Inter Vivos (ITBI).

As receitas sobre as taxas sdo de competéncia comum podendo ser cobradas pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos municipios, no ambito de suas
respectivas atribui¢des. Tem como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, ndo relacionados

com medicgédo de consumo, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao.
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As receitas com contribuicdo de melhoria sdo decorrentes de obras publicas. De
competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal ou municipios, no &mbito de suas respectivas
atribuicGes. E arrecadada dos proprietarios de imdveis beneficiados por obras publicas e tera
como limite total a despesa realizada.

As Receitas de Contribui¢do sdo as oriundas de contribuicdo dos servidores para o
custeio da previdéncia e assisténcia social, contribui¢do para o custeio da iluminacéo publica,
contribuicbes para desenvolvimento profissional (Contribui¢es Sociais). Como também
estdo incorporadas neste item as contribuigdes econdmicas a titulo de compensacdo pela
exploracdo de recursos minerais e petroliferos (Contribuicdes Econémicas).

As receitas patrimoniais, industriais, agropecuérias e de servi¢os resultam da agédo
direta do Estado na exploragdo destas atividades. S&o as receitas originarias, pois derivam da
exploracgdo do patrimonio do Estado.

Transferéncias Correntes sdo recursos recebidos de outras entidades de direito pablico
ou privado e se caracterizam por serem destinadas ao atendimento de despesas correntes.
Neste tipo de receita, destacam-se as transferéncias intergovernamentais, as quais
desempenham um papel fundamental no financiamento dos municipios brasileiros e dividem-
se em dois grandes grupos, as transferéncias oriundas da Unido e as transferéncias oriundas
dos Estados.

Receitas de Capital sdo relacionadas as operacdes de crédito, tais como empréstimos e
financiamentos; alienacdes de bens, pela venda de bens e direitos do Estado; e transferéncias
de capital, ingressos de recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
destinadas a aquisicdo de bens ou direitos.

O orcamento municipal tem como fonte de recursos as receitas proprias oriundas da
arrecadacao de tributos estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988, as originarias de seu

patrimonio e as de transferéncias recebidas pelos Estados e pela Unido.

2.4.2 Receitas Proprias dos Municipios

As receitas préprias municipais compreendem as derivadas do seu poder de tributar e
as receitas originarias de seu patrimdnio. Estas, para Torres (1993), compreendem precos
publicos, compensacdes financeiras e ingressos comerciais.

O Manual Técnico de Orcamento (Brasil, 2013), elaborado pela Secretaria de
Orcamento Federal, estabelece que as receitas proprias sdo aquelas cuja arrecadacdo tem

origem no esforco préprio de 6rgéos e demais entidades nas atividades de fornecimento de
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bens ou servicos facultativos e na exploracdo econémica do proprio patrimonio e remunerada
por preco publico ou tarifas, bem como o produto da aplicacao financeira desses recursos.

Para fins de célculo da Receita Propria, a Secretaria do Tesouro Nacional definiu que:
Receita Propria = Receitas Correntes + Outras Receitas de Capital - (Receitas de Valores
mobilidrios + Receitas de Transferéncias Correntes). Ou seja, as receitas arrecadadas pelos
entes publicos oriundas de seu poder derivado e originario, excluidas as receitas recebidas de
transferéncias sejam elas correntes ou de capital.

Os recursos proprios municipais sdo oriundos, principalmente, da arrecadacdo das
receitas tributarias. Estas receitas dependem da eficiéncia da Administracdo Publica e da
disposi¢do em arcar com o 0nus politico que terdo ao cobrarem dos cidad&os os tributos de
competéncia municipal.

A analise da arrecadacdo tributaria dos municipios permite diagnosticar o esforco
fiscal que a administracdo publica municipal tem feito com a finalidade de arrecadar os
tributos que lhes compete e tornar- se independentes financeiramente do Estado e da Unido.

A Carta Magna de 1988 deu competéncia aos municipios para instituir o Imposto
Predial Territorial Urbano — IPTU, Imposto Sobre Servicos — ISS e o Imposto sobre
TransacOes de Bens Inter-Vivos — ITBI. Esta reparticdo de competéncias pretendia assegurar
aos entes federativos rendas suficientes (Receitas Préprias) a fim de que ndo dependessem de
recursos dos outros entes, possibilitando tornd-los de fato, autbnomos e independentes.
Porém, as receitas tributarias cuja constituicdo determinou aos municipios nao foram
suficientes para a conquista da autonomia financeira, sendo necessario que Estados e a Unido
transfiram parte de suas receitas aos municipios.

Para Miguel Delgado Gutierrez in Conti (2004), conceder autonomia aos membros da
federacdo sem lhes outorgar receita correspondente € 0 mesmo que reduzir a nada esta
autonomia, pois os tornaria totalmente dependentes quanto ao recebimento de receitas e, por
via de consequéncia, tornaria inviavel o desempenho de suas funcées especificas.

As principais fontes de receitas préprias municipais no Brasil sdo o IPTU e 0 ISS. No
entanto, prevalecem as transferéncias (federais e estaduais) como fonte mais importante de
receitas dos municipios brasileiros, o que demonstra a dependéncia destas Unidades
Federadas em relagdo aos demais entes da federagdo. (NASCIMENTO, 2011, p. 125)

De acordo com José Roberto Rodrigues Afonso e Erika Amorim Aradjo (2001, p. 4):

Apo6s a Constituicdo de 1988, houve um forte incremento da arrecadacdo propria
municipal e muito ja se investiu na melhoria de sua maquina fazendaria, com
solucdes criativas e localizadas. Por exemplo, muitos municipios ja cobram ha muito
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tempo IPTU, taxas e até mesmo ISS usando guias de recolhimento com codigo de
barra e leitura Gtica, recursos modernos da informatica até hoje nédo utilizados pela
Unido. Ainda assim, as compara¢gdes com 0s outros paises e entre as prefeituras
revelam que resta um enorme potencial para se elevar a arrecadacdo municipal e, ao
mesmo tempo, melhorar a qualidade do sistema tributario do pais.

2.4.3 - Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU tem seu fato
gerador a propriedade imovel, localizada na zona urbana ou com destinacdo urbana, com ou
sem edificacao.

O art. 32 do Cadigo Tributario Nacional (CTN) dispde sobre a zona urbana de um
municipio, sendo regulamentada por lei municipal, e a define como:

8§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei
municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados
em pelo menos 02 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder
Publico:

I - meio-fio ou calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais;

Il - abastecimento de &gua;

I11 - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 03 (trés)
quildémetros do imdvel considerado.

O imodvel urbano, segundo Averbeck (2003), podera ser destinado a habitacéo,
comércio e industria, prestacdo de servicos; no entanto, devera ter pelo menos duas melhorias,
tais como: calgcamento, abastecimento de agua, esgoto, iluminacao publica, escola primaria ou
posto de salde.

Segundo o art. 34 do Cdodigo Tributario Nacional, o contribuinte deste imposto é o
proprietario do imovel, sdo as pessoas fisicas ou juridicas que detém a posse de imoveis, 0
titular do dominio (til, ou o seu possuidor. Esse contribuinte € o sujeito passivo da obrigacédo
tributéria.

Propriedade, segundo Diniz (2006, p. 1228), é o direito que a pessoa fisica ou juridica
tem, dentro dos limites normativos, de usar, gozar e dispor de uma coisa corpérea ou
incorporea, bem como de reivindicar de quem injustamente a detenha.

Para fim de mensuracdo da base de célculo do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana € levado em consideracdo o valor venal do imével, conforme definido no

art. 33 do CTN.
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O valor venal é o valor que o bem alcancaria se fosse efetuada a negociacao de venda,
ou seja, o preco de mercado. A prefeitura faz uma avaliacdo no imdvel e o insere no Cadastro
Imobiliario. Nessa avaliacdo sdo levados em consideracdo fatores como: o tamanho do
imovel, a localizagéo, a area construida, entre outros. Ademais, o paragrafo unico do art. 33
do CTN determina que o valor da base de calculo do imposto ndo sera levado em conta os
pertences do imovel para determinacdo da base de célculo e sim somente o valor
individualizado do imovel.

Na determinacdo da base de calculo ndo se considera o valor dos bens mdveis
mantidos em carater permanente ou temporario no imovel para efeito de sua utilizacdo,
exploracdo, aformoseamento ou comodidade. (Art. 33, paragrafo unico do CTN)

Hé& duas formas de realizar a avaliacdo dos imdveis. Individualmente, sendo esta de
responsabilidade dos agentes tributadores ou pelo sistema de avaliagdo em massa, quando as
avaliacbes sdo realizadas por metodologia pré-estabelecida a partir de critérios que
determinam o preco do metro quadrado de cada regido da cidade.

Geralmente os municipios adotam o sistema de avaliacdo em massa, para aplicacdo
deste método utiliza-se 0 mapeamento da cidade através da planta de valores ou planta
genérica de valores, este instrumento possibilita a prefeitura determinar de modo eficiente a
base de célculo do imposto.

Cabe a cada municipio definir as aliquotas do IPTU, normalmente sdo em torno de
1%, podendo ser diferenciadas em funcdo da forma de utilizacdo do imdvel (residencial, ndo
residencial e ndo edificado) e progressivas em razdo do valor venal do imovel. Este carater
seletivo aumenta a arrecadacéo do imposto, como também é utilizado conforme o interesse da
administragdo publica. Podendo ser, no caso de imoveis ndo edificados, o objetivo de
incentivar a construcdo, desenvolvendo urbanisticamente a localidade.

Giambiagi e Além (2000) afirma que IPTU é um imposto particularmente relevante
nas grandes capitais, vez que estas que possuem uma base tributaria maior, maquinas
burocraticas mais eficientes e poder politico mais forte dos prefeitos, comparativamente aos
demais municipios do pais. Na cidade do Rio de Janeiro, em meados dos anos de 1990, o
imposto era responsavel por mais de 25% da receita prépria do municipio.

Bremaeker (2001) afirma que ha dificuldade em arrecadar o IPTU em pequenos
municipios. De acordo com o autor, os municipios com maior densidade demografica
possuem maiores areas urbanizadas, gerando nestes municipios um maior volume de recursos

arrecadados.
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2.4.4 Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza - ISS

O Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza tem competéncia municipal, seu fato
gerador é a prestacdo de servigos definidos, na Lei Complementar 116/2003, por pessoa
autébnoma ou pessoa juridica, em estabelecimento fixo ou néo.

Destarte, ndo basta a prestacdo de servigos para constituir a incidéncia do imposto, é
necessario que o servico esteja listado na supracitada Lei Complementar.

Fernandes (2002) ressalta que ndo é qualquer servico que da causa a obrigacédo
tributaria do Imposto Sobre Servigos, mas, tdo somente, aqueles constantes da Lista de
Servigos. O autor esclarece que a jurisprudéncia dominante dos Tribunais Superiores entende
que a lista de servigos tem caréater taxativo e ndo meramente exemplificativo, o que significa
dizer que o ISS incide apenas e tdo somente sobre 0s servi¢os expressamente previstos na lista
legal. Este aspecto é de grande importancia para a administracdo tributaria municipal, pois
restringe de modo significativo a base imponivel do ISS.

O sujeito passivo é o prestador do servico, podendo ser pessoa fisica ou empresa
prestadora de servigos. As pessoas fisicas que prestam servicos com relacdo de trabalho, tais
como: empregados, trabalhadores avulsos, diretores, membros de conselhos consultivos e
assemelhados, ndo sdo considerados contribuintes do Imposto Sobre Servicos.

De acordo com o art. 3° da Lei Complementar 116/2003, o imposto é devido no local
do domicilio do prestador de servicos, exceto nas hipdteses previstas nos incisos I a XXII,
guando o imposto sera devido no local:

| — do estabelecimento do tomador ou intermediario do servigo ou, na falta de
estabelecimento, onde ele estiver domiciliado, na hipotese do § 1° do art. 1° da referida Lei
Complementar;

Il — da instalacdo dos andaimes, palcos, coberturas e outras estruturas;

Il — da execugéo da obra;

IV — da demolicéo;

V — das edificacBes em geral, estradas, pontes, portos e congéneres;

VI — da execugédo da varricdo, coleta, remocdo, incineracdo, tratamento, reciclagem,
separagdo e destinacdo final de lixo, rejeitos e outros residuos quaisquer;

VIl — da execucdo da limpeza, manutencdo e conservacdo de vias e logradouros
publicos, imoveis, chaminés, piscinas, parques, jardins e congéneres;

VIl — da execucdo da decoracao e jardinagem, do corte e poda de arvores;
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IX — do controle e tratamento do efluente de qualquer natureza e de agentes fisicos,
quimicos e bioldgicos;

X — (VETADO)

XI - (VETADO)

XII — do florestamento, reflorestamento, semeadura, adubacdo e congéneres;

X111 — da execucdo dos servicos de escoramento, contengdo de encostas e congéneres;

X1V —da limpeza e dragagem;

XV —onde o bem estiver guardado ou estacionado;

XVI1 —dos bens ou do domicilio das pessoas vigiados, segurados ou monitorados;

XVII — do armazenamento, deposito, carga, descarga, arrumacao e guarda do bem;

XVIII — da execucdo dos servicos de diversao, lazer, entretenimento e congéneres;

XIX —do Municipio onde esta sendo executado o transporte;

XX — do estabelecimento do tomador da mao-de-obra ou, na falta de estabelecimento,
onde ele estiver domiciliado;

XXI — da feira, exposi¢do, congresso ou congénere a que se referir o planejamento,
organizacdo e administracao;

XXII - do porto, aeroporto, ferroporto, terminal rodoviario, ferroviario ou metroviario.

Com o intuito de ndo haver davidas sobre o municipio onde é devido o imposto, 0
legislador através do art. 4 da Lei Complementar 116/2003, especificou o que devera ser

considerado como local da prestacdo dos servigos:

Art. 4. Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte
desenvolva a atividade de prestar servigos, de modo permanente ou temporario, e
que configure unidade econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para
caracterizéd-lo as denominagdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento,
sucursal, escritorio de representacdo ou contato ou quaisquer outras que venham a
ser utilizadas.
Para fins de mensuragdo do computo do imposto, toma-se como base de célculo o
valor da prestacdo dos servicos. Ja a aliquota sera definida pela legislacdo de cada municipio,

limitado entre 2% e 5%, conforme determina a Constituicdo vigente.
4.4.5 Imposto sobre a Transmissdo de Bens Inter Vivos - ITBI
O Imposto sobre a Transmissdo de Bens Inter Vivos a qualquer titulo tem seu fato

gerador o0 ato oneroso de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre

imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/2003/Mv362-03.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/2003/Mv362-03.htm
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O artigo 35 do Cddigo Tributario Nacional estabelece que o Imposto sobre
Transmissao de Bens Inter Vivos tem fato gerador sobre:

| - a transmissdo, a qualquer titulo, da propriedade ou do dominio util de bens imdveis
por natureza ou por acessao fisica, como definidos na lei civil;

Il - a transmissao, a qualquer titulo, de direitos reais sobre imdveis, exceto os direitos
reais de garantia;

I11 - a cessdo de direitos relativos as transmissdes referidas nos incisos | e I1.

S&o contribuintes do imposto, nas cessdes de direitos, o cedente. Nas permutas, cada
um dos permutantes em relacdo a parte adquirida. Nas demais transmissdes, 0 adquirente do
imével ou bem adquirido.

A base de célculo do tributo é o valor venal do bem imovel objeto da transmissdo ou
da cessao de direitos reais. A aliquota sera definida pela legislacdo municipal, respeitando os
limites fixados por Resolugdo do Senado Federal, que determinara aliquotas mais baixas para
transmissBes que atendam a politica nacional de habitacéo.

E de fundamental importancia as prefeituras manterem as Plantas de Valores
Imobiliario atualizadas, pois o valor de venda dos imoveis serve como base de calculo para
dois tributos cuja arrecadacdo compete aos municipios sua arrecadacdo: o Imposto Predial
Territorial Urbano - IPTU e o Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis - ITBI.

No sistema tributario brasileiro ha dois impostos que possuem como com fato gerador
a transferéncia imobiliaria: o Imposto de Transmissdo de Bens Inter Vivos (ITBI), de
competéncia municipal, cujo fato gerador é a transmissdo de bens inter vivos e o Imposto de
Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCD), de competéncia estadual, cujo fato gerador é a
transmissao a titulo de heranca e legados, este de competéncia estadual.

2.4.6 Taxas

As taxas e contribui¢cBes de melhorias séo tributos que tem competéncia comum, de
modo que 0s municipios, Estados e Unido podem institui-los e cobra-los, contanto que o fato
gerador esteja vinculado ao ente federado tributante.

Podem ser cobradas taxas em razdo do exercicio regular do poder de policia, pelos
servicos prestados ou servigos postos a disposicao do contribuinte.

Segundo o artigo 78 do Codigo Tributario Nacional, o poder de policia é aquela
atividade da administracdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou

liberdade, regula a prética de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
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concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos.

A cobranca de taxa de servicos publicos podera se dar em razéo de servigos publicos
utilizados de forma efetiva ou potencial. Além disso, deverdo ser cobrados de maneira
especifica e divisivel.

De acordo com o art. 79 do CTN, os servigos publicos consideram-se:

| - utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizacdo compulsoria, sejam postos a sua
disposi¢do mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento;
Il - especificos, quando possam ser destacados em unidades autbnomas de
intervencdo, de utilidade, ou de necessidades publicas;
Il - divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte de cada
um dos seus USUArios.

Quanto a taxa instituida referente aos servicos decorrentes de poder de policia do ente
tributante, podera haver cobranca ainda que ndo haja efetiva utilizacdo, basta que o servico
esteja a disposicdo do contribuinte. Para os servicos prestados que ndo sejam oriundos do
poder de policia, s6 devera haver cobranga quando os servicos forem prestados efetivamente
aos contribuintes, de forma especifica e divisivel.

Exemplos de taxas municipais:

- Taxa de Fiscalizacdo Sanitaria, cobrada anualmente em estabelecimentos que atuam
em atividades que envolvem risco a saude;

- Taxa de Licenga para Funcionamento, cobrada anualmente a estabelecimentos
comerciais;

- Taxa de Localizagdo, incidente na abertura de estabelecimentos comerciais.

2.4.7 Contribuicdo de Melhoria

De acordo com a atual Constitui¢do Federal, compete a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos municipios instituir contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. A
contribuicdo de melhoria é cobrada pelo ente que realizou a obra a qual o contribuinte auferiu
a valorizacdo imobiliaria.

Nem sempre uma obra publica resulta em beneficios aos imoveis atingidos. H4 muitos

casos em que obras executadas pelo poder publico podem resultar em uma desvalorizacao
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imobiliaria. Nestes casos ndo havera ocorréncia do fato gerador do tributo, uma vez que ndo
houve valorizacdo imobiliaria.
Para Rosa Jr (2000, p. 389), este tipo de tributo somente podera ser cobrado em razéo
de obras publicas que acarretam valorizacdo do imovel. Esta cobranca devera respeitar o
limite geral, o gasto publico despendido na obra e o limite individual, que é a valorizacéo
imobiliéria do bem.
O art. 82 do Codigo Tributario Nacional estabelece requisitos minimos a serem
considerados na Contribuicéo de Melhoria:
Art. 82. A lei relativa a contribuicdo de melhoria observara os seguintes requisitos
minimos:

| - publicacéo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obrg;

c) determinagdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribui¢éo;

d) delimitacdo da zona beneficiada;

e) determinacdo do fator de absorcdo do beneficio da valorizagdo para toda a
zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela contidas;

Il - fixacdo de prazo nado inferior a 30 (trinta) dias, para impugnacdo pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;

Il - regulamentacdo do processo administrativo de instrucdo e julgamento da
impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua apreciagdo
judicial.

§ 1° A contribuicdo relativa a cada imdvel serd determinada pelo rateio da
parcela do custo da obra a que se refere a alinea c, do inciso I, pelos imdveis
situados na zona beneficiada em funcdo dos respectivos fatores individuais de
valorizacéo.

§ 2° Por ocasido do respectivo lancamento, cada contribuinte devera ser

notificado do montante da contribuicdo, da forma e dos prazos de seu pagamento e
dos elementos que integram o respectivo calculo.

A hipoétese de incidéncia da Contribuicdo de Melhoria é a valorizacdo imobiliaria em
razdo de obra publica realizada pela Administracdo Publica, seja ela municipal, estadual ou
federal. Caso a obra realizada nao tenha inter-relacdo com a valorizacdo do imével, ndo ha o
que ser cobrado pelo Estado.

Esta espécie de tributo enfrenta enormes dificuldades em sua cobranga, haja vista que
sua base de calculo é de dificil mensuracgéo, e os critérios de rateio para o calculo do tributo
sdo subjetivos, sendo um deles a proximidade com a localizacdo da realizacdo da obra. Além
disso, a cobranca deste tributo pela Administragdo Publica tem gerado insatisfacdo aos
contribuintes, que muitas vezes se valem dos meios legais para pleitear direitos, gerando
interminaveis batalhas judiciais. Estes fatores agregados tem tém inviabilizado a cobraca
deste tributo, o deixando com a menor representatividade dentre entre a arrecadacdo tributaria

dos municipios.
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Em Alagoas, no ano de 2011 a arrecadagdo com a Contribuicdo de Melhoria foi de
0,26% do total de receitas proprias, acima da média nacional, que foi de 0,17%, mas de baixa

representatividade no volume de receitas.
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2.5 Receitas de Transferéncias

2.5.1 Receitas de Transferéncias Intergovernamentais

A Carta Magna brasileira de 1988 segregou as receitas publicas combinando fontes de
arrecadacdo propria e distribuicdo de receitas tributérias de entes maiores para entes menores.
Assim, os Estados participam da divisdo da receita tributaria da Unido e os municipios do
bolo tributério de algumas receitas dos Estados e da Unido.

A reparticdo de rendas arrecadadas pelo Estado é realizada através de transferéncias
intergovernamentais que segundo a doutrina classificam-se por trés critérios distintos. De
acordo com a natureza, podendo ser obrigatdrias (constitucionais e legais), ou discricionarias
(voluntérias). Quanto a forma de transferéncia, podendo ser direta ou indireta. E por fim,
guanto ao destino, dividindo - se em vinculadas e ndo vinculadas, quando sua aplicacdo tem
uma finalidade especifica ou nédo.

As transferéncias ndo vinculadas sdo utilizadas para complementar oS recursos
préprios dos entes subnacionais, visando diminuir as disparidades regionais dentro da
estrutura tributaria do sistema federativo. Neste sentido, podemos exemplificar a reparticdo da
Unido com os municipios da parcela de 25% do Imposto Territorial Urbano — ITR e por parte
dos Estados a reparticdo de 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor —
IPVA.

Na opinido de Nascimento (2011), as transferéncias representam para boa parte dos
Estados e municipios a principal fonte de receitas. Segundo o autor, no ano de 2004 as
transferéncias representaram cerca de 61% das receitas municipais do Brasil, enquanto para os
Estados corresponderam a 21%.

José Mauricio Conti (2001) afirma que o sistema tributario ndo devera ser justo apenas
do ponto de vista da relacdo fisco-contribuinte, mas também deveréa ser justo no ponto de vista
da distribuicdo de recursos entre os membros da federacdo, o que refletirda em Gltima analise
no contribuinte beneficiario Gltimo destes recursos.

As transferéncias intergovernamentais tém por objetivo promover um equilibrio
financeiro adequado nas distintas esferas de governo e possibilitar acdes governamentais
efetivas. Em decorréncia disso, as transferéncias alteram significativamente as receitas
disponiveis dos tesouros nacionais e subnacionais, possibilitando a diminuicdo das

desigualdades regionais deste pais.
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Mais do que uma maior participacdo dos Estados e municipios na arrecadacédo
tributaria total, as transferéncias visam corrigir as imensas desigualdades regionais do Brasil,
atendendo-se quanto ao prescrito no art. 3° inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988
(“Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa brasileira (...) reduzir as
desigualdades regionais”), de modo a possibilitar os governos das regides mais pobres a
prestacdo de servicos que seriam inviaveis com a pequena ou inexisténcia de fonte de receitas
proprias. (DI PIETRO, 2004, p. 88)

Os municipios, ao contrario da Unido e, de modo geral, dos Estados, sdo totalmente
hipossuficientes no que diz respeito a arrecadacdo propria, ou seja, quanto as fontes de
arrecadacdo tributaria, o que é compensado com sua participacdo constitucionalmente
definida no produto geral da arrecadagéo. (DI PIETRO, 2004, p. 85)

Tristdo (2003) afirma que o atual sistema de transferéncias no Brasil possui como
caracteristica o fluxo vertical para baixo dos recursos. Isso significa que o governo federal
transfere recursos aos Estados e municipios e, por sua vez, os Estados transferem a seus
municipios. Nao existe distribuicdo de recursos de baixo para cima, ou seja, de Estados e
municipios para o Governo Federal, bem como dos municipios aos Estados.

A seguir discorreremos sobre as principais transferéncias intergovernamentais

recebidas da Unido e Estados pelos municipios:

2.5.2 Receitas Municipais de Transferéncias Recebidas pela Unido

a) O Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM

O Fundo de Participagcdo dos Municipios — FPM € a principal fonte de receita dos
municipios brasileiros, nos municipios pesquisados, € responsavel por aproximadamente 30%
de toda a receita arrecadada.

O FPM surgiu no ano de 1965 com o advento da Emenda Constitucional n°. 18,
inicialmente ficou estabelecido que sua composicao era proveniente do repasse de 10% do
recursos arrecadados pela Unido com o Imposto sobre Produtos Industrializados - IPl e com o
Imposto de Renda - IR. Nas Constituicbes de 1967 e 1988, o percentual foi mantido, sendo
alterado através da Emenda Constitucional n°. 55/2007 para 23,5%, mantendo-se a origem de
suas fontes.

Apesar de sua origem ter sido no periodo da ditadura militar, sistema a qual possui

caracteristica de centralizacdo de receitas, o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM
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fortaleceu o pacto federalista brasileiro, pois mesmo com valores modestos, naquele
momento, repartiu parte das receitas da Uniao.

A forma de distribuicdo destes recursos foi estabelecida na Lei Maior brasileira, sendo
da que para as capitais brasileiras serdo destinados 10% dos recursos do FPM, da seguinte
forma:

- Inversamente proporcional a renda per capita;
- Diretamente proporcional a populacao;

Além disso, ha limites maximos e minimos de distribuicao.

O célculo da distribuicdo é realizado através de um indice diretamente proporcional a
populacdo e inversamente proporcional a renda per capita. Esta forma de rateio possui um
objetivo redistributivo dos recursos tributarios, possibilitando que os municipios mais
populosos e, portanto, com maiores necessidades de bens e servicos publicos, sejam
beneficiados por indices maiores de participacéo.

Os municipios com maiores rendas per capita sdo desfavorecidos na distribuicdo do
Fundo em relacdo aqueles de menor renda per capita. Este procedimento justifica-se em razao,
de forma geral, dos municipios com maior renda per capita serem mais desenvolvidos
economicamente, portanto possuem maior capacidade de geracao de recursos proprios.

Para 0s municipios que ndo sdo capitais com densidade populacional até 156.216
habitantes, a distribuicdo ocorrera da seguinte forma:

- 86,4% dos recursos do FPM, que sdo distribuidos segundo o tamanho da populacéo,
com limites maximos e minimos. O Rateio é regressivo e beneficia com maior proporcao os
municipios com menor populagéo.

J& para municipios ndo capitais que tenham populacdo superior a 156.216 habitantes,
serdo destinados 3,6% dos recursos do FPM de acordo com os mesmos critérios aplicados aos

municipios capitais.

b) Participagdo no Imposto Territorial Rural

O Imposto Territorial Rural - ITR é de competéncia do governo federal e tem como
seu fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imdvel por natureza, localizado
fora da zona urbana do municipio. A base de célculo deste tributo é o valor venal da terra nua.
Aos municipios cabe 50% da arrecadacdo do ITR.

Este tributo foi criado em 1964 como um instrumento de politica agraria. Na

promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 o imposto foi mantido, havendo a previsao de
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aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas, como
também a proibicdo da cobranca aos pequenos produtores.

O desempenho do ITR é baixissimo em Alagoas, as receitas provenientes desta
transferéncia foram de R$ 1.211.854,59, representando 0,03% do total de receitas
arrecadadas. Nos municipios brasileiros a cota do ITR repassada aos municipios representa
0,13% das receitas municipais.

A arrecadacdo deste tributo é dificultada por problemas politicos e técnicos. A
cobranca do tributo acaba dependendo da vontade politica de cobrar o tributo, assim como da
existéncia de um cadastro nacional de propriedades rurais. O resultado acaba sendo um

imposto que gera altos custos de arrecadacgéo e praticamente nenhuma receita.

c) Imposto sobre OperacGes Financeiras — IOF sobre o Ouro
A Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 152, estabelece que o ouro, quando
definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, estara sujeito exclusivamente a
incidéncia do Imposto sobre Operagdes Financeiras — IOF. A definicdo do ouro como ativo
financeiro esté contida no art. 1°. da Lei n°. 7.766 de 1989:
Art. 1° O ouro em qualquer estado de pureza, em bruto ou refinado, quando
destinado ao mercado financeiro ou a execucdo da politica cambial do Pais, em
operacOes realizadas com a interveniéncia de instituicdes integrantes do Sistema
Financeiro Nacional, na forma e condi¢des autorizadas pelo Banco Central do

Brasil, serd desde a extracdo, inclusive, considerado ativo financeiro ou instrumento
cambial.

Este tributo é de competéncia federal e tem aliquota minima de 1%, sendo que 70% da
arrecadacéo deste tributo é destinada aos municipios.

O volume de receitas arrecadadas com o IOF sobre 0 ouro € muito pequeno, nao
representando grande fonte de recursos mesmo para municipios onde existam jazidas deste

minério.

d) Compensacdes Financeiras

O parégrafo 1° do artigo 20, da Constituicdo Federal determina que os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios participardo do resultado da exploracdo do petr6leo ou gas
natural, de recursos hidricos para fins de producdo de energia elétrica e de outros recursos

minerais em seu territorio.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11684913/art-1-da-lei-7766-89
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Compete a Unido a exploracdo dos recursos naturais no territorio brasileiro que
repassa aos municipios a titulo de transferéncia governamental aqueles que possuem petroleo,
gas, agua e mineérios.

A média de receitas arrecadadas dos municipios brasileiros ¢ 2,10%, nos municipios
pesquisados esta receita representa 1,46% do total. Dentre as 75 cidades pesquisadas apenas
as cidades de Coqueiro Seco, Roteiro, Piranhas, Pilar, Marechal Deodoro, Delmiro Golveia,
Coruripe, Sdo Miguel dos Campos, Arapiraca e Macei6 recebem esta receita de compensacao
financeira da Unido.

e) IRRF — Imposto de Renda Retido na Fonte

De acordo com o inciso | do art. 158, pertence aos Municipios o produto da
arrecadacdo do IRRF por ele retida no ato de pagamento de rendimentos, a qualquer titulo,
inclusive por suas autarquias e pelas fundacgdes por ele instituidas e mantidas.

O IRRF é de competéncia da Unido, mas cabe aos Estados e municipios ao realizarem
gualquer pagamento a titulo de despesas com pessoal. Ou seja, pertence ao ente pagador o
Imposto de Renda retido pelos entes estaduais ou municipais ao realizarem o pagamento de
salarios dos seus servidores. Cabe as autoridades fazendarias municipais conferir, nos 6rgaos
encarregados da confeccao de folhas de pagamento, os célculos do imposto por eles pagos e

devidos.

f) Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEF

O Fundo de Manutenc¢do de Desenvolvimento da Educagdo Baésica e Valoriza¢do dos
Profissionais da Educacdo tem os recursos destinados a manutencéo e desenvolvimento de
toda a educacgdo bésica e remuneracdo condigna dos trabalhadores da educacdo. Antes dele
havia 0 FUNDEF — Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
valorizacdo do Magistério com o objetivo de prover a educagdo no Brasil.

A alteracdo fez com que a incidéncia do fundo fosse além do ensino fundamental,
contemplando também outros profissionais da educacdo haja vista que 0 mais antigo era
apenas para os profissionais que lecionavam. Para que esta cobertura fosse ampliada o
percentual que era de 15% no FUNDEF, passou para 20% com a criagdo do FUNDEB.

Os recursos que compde o FUNDEB séo:

- Fundo de Participacédo dos Estados (FPE);

- Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

- Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS);
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- Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes — IPlexp;

- Desoneracéo de exportacdes (LC n° 87/96);

- Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes (ITCMD);

- Imposto sobre Propriedade Veiculos Automotores (IPVA);

- Quota parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos municipios (ITR);

- Parcela de 20% do Imposto que a Unido vier a instituir em razdo de sua competéncia
residual.

Em cumprimento do inciso V do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias, da
Constituicdo Federal vigente, a Unido complementa em parcela nédo inferior a 10% do total de
recursos que compde o fundo, sempre que o valor por aluno ndo alcancar o0 minimo definido
nacionalmente. O valor minimo é definido anualmente pela Comissao Intergovernamental de
Financiamento para Educacdo Baésica de Qualidade, composta por representantes do
Ministério da Educacdo, das Secretarias Estaduais e Municipais de educacao.

A distribuicdo dos recursos do FUNDEB ¢é proporcional a quantidade de alunos
matriculados na rede de ensino, cabendo aos municipios prioritariamente, conforme definido
na Constituicdo Federal a educacdo basica e infantil e aos Estados a educacdo fundamental e o

ensino médio.

g) Sistema Unico de Satde — SUS

De acordo com o art. 196 da Constituicdo Federal de 1988, salde é direito de todos e
dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a reducdo do
risco de doenca e de outros agravos, bem como o acesso universal e igualitario as agdes e
Servigos para sua promocao, protecao e recuperacao.

As acles e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:

| - descentralizagcdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo
dos servigos assistenciais;

[11 - participagdo da comunidade.

O financiamento do Sistema Unico de Saude é através de recursos consignados no
orcamento de seguridade social com participacdo da Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios.
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De acordo com 0 § 1° do art. 17 da Lei Complementar 141/2012, o Ministério da
Salde definira e publicara anualmente, utilizando metodologia pactuada na comissao
intergestores tripartite e aprovada pelo Conselho Nacional de Salde, os montantes a serem
transferidos a cada Estado, ao Distrito Federal e a cada municipio para custeio das acdes e

servigos publicos de saude.

2.5.3 Receitas Municipais de Transferéncias Recebidas pelos Estados

a) Quota parte do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos - ICMS

Compete aos Estados a atribuicdo de arrecadar o Imposto sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servicos - ICMS, sua principal caracteristica € a ndo-cumulatividade, ou seja, a
cada operacdo de venda da mercadoria o valor do imposto é calculado e compensado o
montante do imposto calculado nas etapas anteriores.

Outra caracteristica relevante deste imposto é sua seletividade em é funcdo da
essencialidade da mercadoria tributada. Ha aliquotas mais baixas para produtos de primeira
necessidade e mais altas para produtos menos essenciais como: cigarros, bebidas alcodlicas,
artigos de luxo etc.

O ICMS é o imposto com maior volume de receitas arrecadadas no Brasil, a aliquota
varia de 0% a 25%, do total arrecadado 25% é distribuido pelo Estado aos seus municipios.
Sendo que, no minimo, 75% do arrecadado devera ser distribuido em funcdo do valor
agregado e, no maximo, 25% deve ser distribuido em funcdo de critérios estabelecidos pela

legislacdo estadual.

b) Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA

Este imposto de competéncia estadual surgiu em 1985 através da Emenda
Constitucional n°. 27, em substituicio a Taxa Rodoviaria Unica — TRU, a qual competia a
Unido sua arrecadacéo.

O Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA tem seu fato gerador
a propriedade de veiculos automotores registrados ou licenciados no respectivo Estado. Os
recursos arrecadados com o IPVA séo repartidos entre o Estado e o municipio onde houver
sido licenciado o veiculo, cabendo a cada um 50% do valor cobrado.

E caracteristica deste tributo a sazonalidade de sua tributacdo. Geralmente, os Estados
definem o recolhimento nos primeiros meses do ano, outros estabelecem um cronograma de

pagamentos estendido durante todo o ano.
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¢) Quota do Imposto sobre Produtos Industrializados — IP1 (Fundo de Exportacéo)

O Imposto sobre Produtos Industrializados é um tributo que incide sobre a
industrializacéo, desta forma, qualquer operacdo que modifique a natureza o funcionamento, o
acabamento, a apresentacdo, a finalidade do produto, ou ainda seu aperfeicoamento para
consumo tem incidéncia deste imposto.

A responsabilidade de arrecadar o Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI é da
Unido, a qual reparte 10% dos recursos. Sendo que 75% sao destinados para os Estados,
distribuidos em funcéo da sua participacdo relativa na exportacdo de bens manufaturados, ndo
podendo nenhum Estado receber mais de 20% do total. Para 0s municipios, restaram 25% que

possuem a mesma forma de rateio do ICMS™,

19 25% da arrecadacéo do ICMS é distribuida pelo Estado aos seus municipios. Sendo que, no minimo, 75%
devera ser distribuido em fungdo do valor agregado e, no maximo, 25% deve ser distribuido em funcédo de

critérios estabelecidos pela legislacdo estadual.
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3 METODOLOGIA

Este capitulo tem como propdsito definir as regras que balizardo esta pesquisa, pois,
para que haja carater cientifico, o estudo precisara de técnicas metodoldgicas definidas que ao

serem utilizadas possibilitardo que os pesquisadores cheguem as mesmas conclusdes.

3.1 Coleta de Dados e Amostra

Conforme exigéncia da Lei Complementar 101/2000, os municipios sdo obrigados a
divulgar suas despesas e suas receitas até o final do primeiro semestre do ano seguinte a
execucdo orcamentéria. Este contetdo é disponibilizado no sitio do tesouro nacional:

www.tesouro.gov.br, que foi a fonte de pesquisa deste estudo. Foi realizada uma analise

documental nos demonstrativos orcamentarios, permitindo a partir destes que fossem
encontrados 0s dados necessarios para o desenvolvimento da pesquisa.

O Estado de Alagoas possui 102 municipios. Entretanto, a amostra abrange 75
municipios alagoanos. Com o intuito de evitar discrepancias estatisticas excluimos municipios
gue em algum momento do periodo analisado (2007 — 2011) nédo disponibilizaram dados ou
prestaram informagGes inconsistentes no banco de dados “FINBRA — Finangas Brasil”
mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN. A amostra examinada possui mais de
90% do Produto Interno Bruto e 82,82% da populacéo existente no Estado de Alagoas.

No Brasil, as regides sdo bastante heterogéneas, possuindo também o Estado de
Alagoas esta caracteristica. Em razdo disto, amenizamos as diferengas juntando grupos de
municipios de acordo com o tamanho da populacdo com a finalidade de aproxima-los a
mesma realidade podendo desta forma melhor analisa-los.

Os municipios foram segregados de acordo com a classificacdo estabelecida pelo
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 6rgdo responsavel pelos indices
econdmicos e sociais no Brasil:

- Municipios de Pequeno Porte 1: até 20.000 habitantes;

- Municipios de Pequeno Porte 2: de 20.001 até 50.000 habitantes;

- Municipios de Médio Porte: de 50.001 até 100.000 habitantes;

- Municipios de Grande Porte: de 100.001 até 900.000 habitantes e

- Metrdpoles: acima de 900.000 habitantes.


http://www.tesouro.gov.br/
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3.2 Procedimentos Metodolégicos

Esta pesquisa é de natureza documental. A pesquisa documental se assemelha a
pesquisa bibliogréfica e a principal diferenca entre ambas é a origem das fontes. A pesquisa
bibliografica utiliza fontes secundarias, tais como: livros, teses, dissertacdes, artigos
acessiveis ao publico. Ja a pesquisa documental caracteriza-se por empregar fontes primarias,
tais como: documentos arquivados em entidades privadas e publicas, ou seja, material ndo
editado.

A pesquisa também sera de natureza bibliogréfica, pois sera desenvolvida a partir de
material j& elaborado, constituido e localizado nas fontes, de onde serdo coletadas
informacBes para produzir o conteudo que se objetiva conhecer. Segundo Almeida (2011),
pesquisa bibliografica consiste na discussdo do problema através de teorias que foram
publicadas em livros, periddicos, revistas, artigos cientificos etc.

Para a formulacdo da plataforma tedrica do estudo foi utilizada uma pesquisa
bibliografica, abordando os temas: Federalismo, Administracdo Publica Brasileira, Gestdo
Fiscal dos Municipios Brasileiros, Receitas dos Municipios Brasileiros e Receitas de
Transferéncias Intergovernamentais.

O estudo foi iniciado com uma abordagem qualitativa, possibilitando descrever as
caracteristicas da populacdo; em seguida, na fase quantitativa, foram examinados os dados da
execucao orcamentaria dos municipios alagoanos buscando subsidios para explicar os fatos do
objeto de estudo.

Visando alcancar os resultados da analise foram utilizadas técnicas de pesquisa
quantitativa, tratando as informacdes coletadas com estatistica basica. Segundo Borba et. al.
(2004), a andlise estatistica possibilita o refinamento da base bruta dos dados que forma o
objeto da pesquisa, auxiliando na qualificacao e delimitacdo do alcance das conclusdes.

Quanto aos objetivos, a pesquisa serd de natureza descritiva, uma vez que terd como
finalidade descrever o objeto de estudo, suas caracteristicas e os problemas relacionados,
demonstrando com a maior exatidao possivel os fatos e fendbmenos.

A abordagem quantitativa dos métodos de investigacdo é bem utilizada no
desenvolvimento de investigacBes descritivas, pois as mesmas procuram descobrir e
classificar as relagdes entre varidveis, assim como na investigacdo de causalidade entre 0s
fendmenos causa e efeito. O termo quantitativo significa quantificar opinides, dados na forma

de coleta de informacdes. (Silva, 2010, p. 28)
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Algumas pesquisas descritivas vao além da simples identificacdo da existéncia de
relacBes entre variaveis, pretendendo determinar a natureza dessa relacao.

Neste caso, tem-se uma pesquisa descritiva que se aproxima da explicativa, pois ha
pesquisas que, embora definidas como descritivas a partir de seus objetivos, acabam servindo
mais para proporcionar uma nova visdo do problema, o que as aproxima das pesquisas
exploratérias (GIL, 2007).

O exame do situacional dos municipios alagoanos sob a Otica das transferéncias
governamentais foi realizado por meio de analise estatistica descritiva, tendo como base 0s

indicadores abaixo:

o A Formul .
Indice Descricao ormuta i Expectativa
Calculo
indice de Cresci Mede a evolucéo Ano atual/Ano ACTESCi
ndice de Crescimento das receitas seguinte créscimo
. . Mede a Receitas de o
Indice de Dependéncia dependéncia Transferéncias / Decréscimo
financeira Receitas Totais
Mede o potencial Diferenca % entre o
Potencial Tributéario tribur'zério maior arrecadador Maior que zero
do grupo e o
municipio analisado

3.3 Dificuldades Encontradas

Com o intuito de conhecer quais as receitas que pertencem 0s municipios alagoanos
realizamos a pesquisa no banco de dados FINBRA - Financas Brasil. Apesar da
acessibilidade das informagcfes no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional tivemos
dificuldades ao realizar os célculos para andlise, devido a quantidade de municipios
pesquisados (75 municipios) e o volume de dados encontrados nas planilhas.

Além do abundante contetdo analisado, destacamos a complexidade das informacdes.
Para que pudessemos manipular os dados foi necessario acuracia, conhecimento contabil e
tributario aprofundados, somente com estes fatores agregados pode-se realizar um estudo de
tal complexidade.

Outra dificuldade que tivemos foi em relacdo ao célculo do Potencial de Arrecadacédo
Tributaria dos Grupos 4 e 5, pois 0s mesmos contavam somente com uma cidade e o calculo

tem como referéncia 0 maior arrecadador de cada grupo. Para solucdo deste problema,
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comparamos a cidade de Arapiraca, Unica do Grupo 4, com cidades do Estado de
Pernambuco, com densidade populacional no mesmo intervalo definido na pesquisa. Quando
a cidade de Maceid, unica do Grupo 5, tomamos como referencia as metrépoles nordestinas
(Salvador, Fortaleza, Recife e Sao Luis), estas cidades possuem caracteristicas semelhantes,
como também densidade populacional.

Resumindo, as dificuldades encontradas foram decorrentes da quantidade de espécies
de receitas que existem no sistema tributario brasileiro e a complexidade do mesmo, bem
como a necessidade de procurarmos outras cidades com caracteristicas semelhantes para

servir de parametro no calculo do Potencial de Arrecadacdo Tributaria dos Grupos 4 e 5.
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4 ANALISE DOS DADOS OBTIDOS E DISCUSSAO

4.1 Situacéo Social e Econdmica do Estado de Alagoas

O Estado de Alagoas ocupa uma area de 27.933 Km?, equivalente a 0,38% do
territorio brasileiro, esta situado na regido Nordeste do Brasil, regido brasileira que possui 0s
piores indices econdmicos e sociais do pais. Divide-se em 102 cidades e tem populacdo de
3.120.922 habitantes, de acordo com o ultimo Censo realizado no ano de 2010.

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) medido pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE no ano de 2010 foi de 0,631, indice mais baixo entre os
Estados do Nordeste brasileiro e bem abaixo do indice nacional, que é de 0,727. Todavia,
comparando a evolugdo deste indicador na Gltima década, observamos 0 maior avango entre
o0s Estados nordestinos com crescimento de 10,24% entre os anos de 2000 a 2010.

Carvalho (2012, p. 6) faz uma analise da situagdo econémica e social de Alagoas nas
ultimas décadas:

Apesar do posto ocupado na apuracdo nacional, Alagoas vem evoluindo
rapidamente desde a metade dos anos 90. Os dados do IDH calculados para as
décadas de 70 e 80 mostram um crescimento muito lento; ja nos anos 90, Alagoas
foi o Estado brasileiro que mais avangou em termos relativos na area de educacao
(31%) e de satde (16%), tendo a maior variagdo positiva entre todos, quase 20%. A
melhoria na gestdo dos investimentos na area social, principalmente no ensino
fundamental e nos programas de salde publica, sdo razdes para este crescimento.
Embora significativa, essa evolugdo ndo foi suficiente para fazé-lo saltar posicdes
até alcancar a média nacional, ou quem sabe, a nordestina devido ao desempenho da
economia e da renda, que ndo obteve os mesmaos indices da area social.

O indice de Desenvolvimento Humano é um fator bastante relevante na aplicacdo de
investimentos privados, haja vista que 0s empresarios procuram mercados que possuam
potencial para insercdo de seus produtos. O Estado de Alagoas tem sido bastante preterido
pelo capital privado, pois os Estados vizinhos tem uma melhor infraestrutura, melhores
indicadores sociais e econémicos, fatores estes que, agregados, possibilitam uma maior

probabilidade de sucesso na implantacdo de suas empresas.

Carvalho (2012) afirma que ha um entrave na economia alagoana devido a trés fortes
auséncias:

a) Falta de um mercado interno, decorrente de uma economia popular

articulada que atenda a demanda regional, que aumente e distribua renda, incorporando,

desta maneira, a maioria da populagdo no processo de producdo e consumo;
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b) Faltam polos dindmicos capazes de substituir importacdes e realizar
exportagdes (para o exterior e para outros Estados), promovendo o0 crescimento
econdmico regional;

c) Falta um setor puablico (Estado e municipios) com capacidade de

investimento.

A combinacdo destes trés fatores, segundo Cicero Péricles de Carvalho, explica a
pequena presenca de novas inddstrias, como também as dificuldades de atracdo de
empreendimentos produtivos. Por isso, as taxas de desenvolvimento econdmico obtidas desde
0s anos 90 sé&o menores do que as dos outros Estados nordestinos.

No ano de 2011 o Estado de Alagoas obteve o 25° maior Produto Interno Bruto entre
0s 26 Estados Brasileiros e o Distrito Federal. O crescimento foi acima da média Nacional e
Nordestina. No entanto, esta melhoria ndo é suficiente para que houvesse ganhos
significativos nos indicadores sociais.

E importante lembrar que os impactos decorrentes da crise dos Estados Unidos em
2008 tiveram consequéncias na economia brasileira, atingindo principalmente as exportaces
para a Europa e EUA. Devido a crise ndo se pode afirmar que o crescimento alagoano no ano
de 2009 se deu em razéo de maiores impactos em outros Estados ou pelo desenvolvimento
local, pois considerando que a economia alagoana é composta basicamente pelos setores de
comeércio e servigos, os efeitos da crise tiveram menor vulto no Estado de Alagoas do que em
Estados industrializados.

Apesar do avango dos indicadores sociais e econdémicos nos Ultimos anos continuamos
com uma economia subdesenvolvida marcada por uma por uma grande heterogeneidade
social, como também por discrepantes niveis nos padrdes de consumo. Em Alagoas ha uma
enorme concentragdo de renda gerando consideraveis desniveis sociais entre as camadas mais
ricas e mais pobres.

A concentracdo de renda € um fendmeno que acontece praticamente em todo pais,
principalmente na regido Nordeste, estando Alagoas dentro deste contexto com
aproximadamente 50% da populacdo dentro da pobreza. O indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) medido em 2010 (0,6777) foi o menor do Brasil; mais de 85% da populacéo
vive sem renda ou recebe até 2 salarios minimos, enquanto apenas 1% da populacdo detém
cerca de 30% da riqueza gerada no Estado, metade dos habitantes fica com apenas 12% desse

montante.
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Como consequéncia da concentracdo de riqueza, a populacdo alagoana vive em
condicbes sociais completamente diferentes. Enquanto uma pequena parte desfruta das
riquezas produzidas no Estado, a maior parte da populacéo esta as margens da sociedade.

As transferéncias governamentais tem um papel bastante importante na diminuicdo das
desigualdades regionais. Com o incremento das transferéncias, os Estados mais pobres do
Brasil comecaram a ter um maior crescimento nos indices econémicos e sociais, esta
estratégia tem refletido em um Brasil mais justo e solidério.

Atualmente, em Alagoas tem havido uma intensa presenca do Governo Federal, que
com metas de diminui¢cdo da pobreza em regiGes mais pobres tem promovido, através de
acles e programas, o desenvolvimento econdémico nestas areas. O crescimento de Alagoas
ndo é resultante de forgas produtivas enddgenas, tampouco provenientes de a¢des do governo
local, a responsabilidade por essa nova perspectiva socio — econémica do estado é oriunda de
politicas nacionais de desenvolvimento.

A presenca do Governo Federal através das transferéncias foi na ordem de,
aproximadamente, R$ 8 bilhGes somente no ano de 2011, este montante engloba vérios
programas de distribuicdo de renda, como o Programa Bolsa Familia, o Programa Minha Casa
Minha Vida, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, a manutencdo do Servigo Unico de
Saude - SUS, pagamento de aposentadorias e pensfes do governo, o Fundo de Participacao
dos Municipios - FPM, o Fundo de Participacéo dos Estados — FPE. Estes recursos recebidos
pelo governo federal sdo os principais responsaveis pelo crescimento da economia de
Alagoas.

Ademais, ndo podemos deixar de considerar o aumento no poder de compra do salario
minimo real, fato que tem gerado um incrementado a renda das familias alagoanas. Esses
fatores agregados tem impulsionado o comércio varejista e atacadista, inclusive com a vinda
de novos empreendimentos, como tem ocorrido em todo o Nordeste.

O Estado de Alagoas tem sofrido da chamada “economia sem produc¢édo”, alimentado
pelas inUmeras transferéncias dos Estados e municipios. Atualmente, a economia nao
consegue se desenvolver sozinha a ponto de ser responsavel pela dindmica de alguns setores
especificos, como o comércio e a industria.

Outro fator que tem gerado um entrave no desenvolvimento regional sdo as condi¢fes
fiscais do Estado de Alagoas e de seus municipios, a caréncia de recursos financeiros no
ambito da administracdo publica estadual e municipal ndo tem permitido atender as

necessidades da populacdo, havendo necessidade de investimentos na area educacional, satde
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e seguranca publica, esta Gltima evidenciada em razdo do crescente aumento da violéncia
nesta regiao.

Na disputada guerra fiscal dos Estados brasileiros, Alagoas leva bastante desvantagem.
Com uma situacédo financeira mais equilibrada e com bases de arrecadacdo bem mais amplas,
os Estados concorrentes conseguem atrair mais investimentos privados, gerando
desenvolvimento econdmico.

A resolugéo dos indicadores sociais tem inter-relagdo com os problemas econdmicos,
0 desenvolvimento social depende do crescimento econémico regional. Para que haja
evolucdo socioeconémica 0s municipios alagoanos devem estar equilibrados financeiramente

para ser agente propulsor deste desenvolvimento.

4.2 Analise da Evolucgdo das Receitas dos Municipios Alagoanos

A pesquisa foi realizada seguindo a mesma denominacao que o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE utilizou no tltimo Censo (2010) para classificar os municipios
de acordo com o tamanho da populacdo:

- Pequeno Porte 1 (populacdo até 20.000 habitantes);
- Pequeno Porte 2 (20.001 até 50.000 habitantes);

- Médio Porte (50.001 até 100.000 habitantes);

- Grande Porte (100.001 até 900.000 habitantes);

- Metropole (acima de 900.000 habitantes).

O Estado de Alagoas é dividido em 102 municipios, entretanto, no periodo
estabelecido para a pesquisa (2007 — 2011) apenas 75 municipios informaram durante todos
0s anos 0s demonstrativos contabeis a Secretaria do Tesouro Nacional — STN. A amostra
contém 75 municipios, com 47 municipios classificados como “Pequeno Porte 17, 21
municipios classificados no grupo de “Pequeno Porte 2”, 5 municipios como municipios de
“Médio Porte”, sendo 0 municipio de Arapiraca classificado como “Grande Porte” e o
municipio de Macei6 a unica “Metropole” do Estado de Alagoas.

As receitas publicas segundo Carvalho (2006, p. 241), sdo recursos instituidos e
arrecadados pelo poder publico com a finalidade de serem aplicados em gastos que atendam
aos anseios e demandas da sociedade. Estas receitas derivam do poder tributante do ente
publico, bem como sdo originarias de relagbes empresariais, como as receitas de receitas

patrimoniais, agropecuarias, industriais e servicos.
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A receita total dos municipios alagoanos pesquisados no periodo de 2007 a 2011, em
termos percentuais cresceu 73,95%. O maior crescimento foi nos municipios com populacédo
entre 50.000 e 100.000 habitantes (Grupo 3), com aumento de 97,56% em suas receitas. Por
outro lado, o grupo de municipios de pequeno porte (Grupo 1), aqueles com populacédo até
20.000 habitantes, obteve o menor indice de crescimento com um aumento percentual em suas
receitas de 58,86%.

Como se pode observar na Tabela 2, os menores municipios alagoanos, aqueles com
populacdo até 20.000 habitantes (Grupo 1), aqueles com populacdo compreendida entre
100.001 e 900.000 (Grupo 4, cidade de Arapiraca) e Maceido — AL (Grupo 5, acima de
900.000), ficaram abaixo da média das cidades alagoanas, os demais grupos ficaram acima da
média estadual. Os municipios com populagéo entre 20.001 e 50.000 habitantes obtiveram um
crescimento de 83,02%, nas cidades com populacdo entre 50.001 e 100.000 habitantes o

crescimento foi de 97,56%.

Tabela 2 - Crescimento das Receitas Municipais (2007 - 2011)

GRUPO 1 GRUPO 2 GRUPO 3 GRUPO 4 GRUPO 5
ANO | 1-20.000 hab. | 20.001-50.000 | 50.001-100.000 100.001 - 900.000 Acima de TOTAL
hab. hab. hab. 900.001 hab.
2008 13,24% 23,46% 24,84% 18,45% 23,80% 20,84%
2009 5,14% 14,06% 6,74% 10,04% 2,82% 6,94%
2010 20,59% 20,30% 43,04% 19,51% 20,33% 22,87%
2011 19,89% 25,19% 22,94% 18,33% 25,81% 23,30%
Total 58,86% 83,02% 97,56% 66,33% 72,76% 73,95%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN.

A evolucdo das receitas publicas arrecadadas pelos municipios brasileiros neste
periodo foi de 68,63%, desta forma, apenas o grupo das cidades com menos de 20.000
habitantes (Grupo 1) e a cidade de Arapiraca (Grupo 4), a Unica cidade entre 100.000 —
900.000 habitantes, estdo abaixo da média nacional.

Na regido Nordeste, onde o Estado de Alagoas esta localizado, temos uma média de
crescimento no total de receitas de 71,57%, portanto, as cidades pesquisadas estdo acima do
crescimento nacional, como também acima das cidades do nordeste brasileiro.

A cidade de Macei6 é a capital alagoana, a qual concentra grande parte dos recursos
publicos arrecadados no Estado de Alagoas. Somadas as receitas de todas as cidades
alagoanas teremos receitas no montante de R$ 4.143.624.740,91, deste importe R$
1.389.408.096,37, ou seja, 33,5% de todas as receitas publicas estdo a disposic¢ao dos cidaddos

de Macei6. A cidade teve crescimento de 72,76% em suas receitas totais, ficando apenas no
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ano de 2008, ano da crise imobiliaria dos Estados Unidos, com um crescimento abaixo de
20%.

Ao analisar o crescimento das receitas por habitantes observa-se que as cidades com
mais de 20.000 até 50.000 habitantes obtiveram um crescimento de 76,71%. Bem acima dos
outros grupos, conforme podemos observar na Tabela 3.

Tabela 3 — Crescimento das Receitas Municipais por Habitante (2007 - 2011)

GRUPO 1 GRUPO 2 GRUPO 3 GRUPO 4 GRUPO 5
ANO 1-20.000 20.001 - 50.001- 100.001 - Acima de TOTAL
hab. 50.000 hab. | 100.000 hab. 900.000 hab. 900.001 hab.

2007 - - - - - -
2008 14,11% 14,52% 21,19% 14,87% 17,08% 15,90%
2009 9,43% 7,89% 5,36% 8,51% 1,11% 5,51%
2010 25,19% 31,08% 18,97% 16,42% 19,51% 22,85%
2011 21,06% 23,22% 17,73% 15,78% 22,41% 21,01%
Total 69,79% 76,71% 63,25% 55,58% 60,10% 65,27%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

O crescimento das receitas por habitante nos municipios com populacdo até 50.000
habitantes (Grupos 1 e 2) foi mais alto do que o crescimento dos demais grupos. Este dado
demonstra que 0s pequenos municipios alagoanos tem tido um crescimento mais acentuado
do que os municipios mais populosos, tornando suas receitas equivalentes aos de maior
densidade populacional. Quanto ao Grupo com populacdo até 20.000 habitantes, observa-se
que foi o Unico com crescimento percentual por habitante maior do que o crescimento das
receitas. Para 0s municipios que compde estes dois grupos os gestores tiveram um efetivo
crescimento em suas receitas.

Gréfico 1 — Comparacdo entre a Receita por Habitante e Receita Total
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Fonte: Elaborado com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN.



82

Os municipios do Estado de Alagoas com populacéo até 50.000 habitantes (Grupos 1 e
2) tiveram um crescimento acentuado em suas receitas per capita, demonstrando que esta
havendo uma maior distribui¢do de riquezas no Estado. Para analisar se esta desconcentracdo
de receitas municipais ocorre em razdo do esfor¢co dos municipios em arrecadar suas receitas
ou se este aumento é proveniente do aumento das transferéncias intergovernamentais
realizamos a comparacdo entre as receitas por habitante, receitas proprias e o total de receitas

do municipio (Gréfico 2).

Gréafico 2 — Comparacdo entre a Receita por Habitante, Receita Propria e Receita Total.
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Fonte: Elaborado com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Percebe-se que 0 aumento da receita por habitante é devido ao acréscimo nas receitas
préprias oriundas do esfor¢o dos municipios em arrecadar, como também de suas atividades
econdmicas, haja vista que em todos os grupos a evolucdo da receita propria supera o

aumento no total de receitas.

4.3 Anélise da Dependéncia Financeira dos Municipios Alagoanos

A dependéncia financeira existente nos municipios alagoanos em relacdo as
transferéncias intergovernamentais é um entrave na gestdo municipal, visto que estes repasses
seguem as diretrizes de alocacdo dos entes governamentais superiores. Arrecadar as receitas

que competem constitucionalmente aos municipios é fundamental para que estes tenham de
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fato autonomia politica e administrativa, podendo investir em projetos vitais a sociedade sem
depender dos outros entes.

A existéncia real de autonomia depende da previsdo de recursos, suficientes e ndo
sujeitos a condicOes, para que os Estados possam desempenhar suas atribui¢des. Claro que
tais recursos hdo de ser correlativos a extensdo dessas atribuicdes. Se insuficientes ou sujeitos
a condicBes, a autonomia dos Estados-Membros s6 existird no papel em que estiver escrita a
Constituicdo. Dai o chamado problema da reparticdo das rendas. (FERREIRA FILHO, 2005,
p.44)

O sistema federativo brasileiro estabelece uma pequena parte dos recursos para 0s
municipios, com isso, mesmo 0s municipios mais efetivos em seus potenciais de geracdo de
receitas proprias ndo sobrevivem sem as transferéncias. O percentual médio de arrecadagédo
propria dos municipios brasileiros no ano de 2011 foi de 31,58%. Nas cidades pesquisadas o
indice € de 17,42%, este indicador demonstra que 0s municipios alagoanos tem uma
dependéncia maior que a média brasileira.

Nas cidades alagoanas, quanto menor a densidade populacional maior € a dependéncia
financeira existente das transferéncias governamentais. Pode-se observar na Tabela 4 que o
Grupo 5 (populacdo acima de 900.000 habitantes) obteve no ano de 2011 uma dependéncia de
68,17% dos repasses transferidos pelos Estados e Unido. Ja nos municipios menores, com

populacado até 20.000 habitantes, a dependéncia foi de 92,46% em relacdo ao total de receitas:

Tabela 4 — Dependéncia Financeira das Transferéncias 2007 — 2011

GRUPO 1 GRUPO 2 GRUPO 3 GRUPO 4 GRUPO 5
ANO 1-20.000 20.001 - 50.001- 100.001 - Acima de TOTAL
hab. 50.000 hab. | 100.000 hab. | 900.000 hab. 900.001 hab.
2007 94,36% 90,40% 88,76% 88,88% 68,69% 83,73%
2008 93,80% 90,90% 90,26% 87,43% 69,53% 83,82%
2009 93,72% 91,29% 89,72% 84,93% 68,81% 83,62%
2010 93,06% 90,67% 89,65% 84,68% 67,96% 83,12%
2011 92,46% 89,68% 88,77% 84,65% 68,17% 82,58%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

O grau de dependéncia esta diminuindo nas cidades Alagoanas pesquisadas. Em 2007
havia uma dependéncia de 83,73%, em 2011 este percentual passou para 82,58%. Apenas as
cidades do Grupo 3 ndo evoluiram neste aspecto, nas cidades deste grupo houve um aumento
de 0,01% na dependéncia que existe dos Estados e Unido.

As cidades de Pequeno Porte dependem demasiadamente das transferéncias

governamentais, havendo casos de extrema dependéncia, como das cidades de Roteiro e
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Pindoba, com niveis de dependéncia no ano de 2011, respectivamente, de 98,78% e 98,22%.
Percebe-se que nestas cidades ndo hd o minimo esforco em arrecadar receitas de sua
competéncia tributaria, tampouco gerar outras receitas originarias do patrimoénio publico. No
ano de 2011, a prefeitura de Roteiro, com populacdo cerca 6.000 habitantes, obteve uma
receita total de R$ 13,5 milhdes, deste valor apenas R$ 123.026,25 foram arrecadados em
impostos, dos quais R$ 4.696,73 foram referentes ao de Imposto Predial Territorial Urbano.

Um fato que chama a atencéo é a discrepancia entre cidades que compdem 0 mesmo
grupo, pois teoricamente teriam as mesmas condi¢des administrativas para arrecadar suas
receitas. No Grupo 1, cidades com até 20.000 habitantes, o grau de dependéncia varia de
85,93% (Agua Branca - AL ) até 98,78% (Roteiro - AL). No Grupo 2, cidades com 20.001 até
50.000 habitantes, a variagdo foi 77,60% (Marechal Deodoro - AL) até 97,44% (Piranhas -
AL). No Grupo 3, cidades com densidade populacional entre 50.001 e 100.000 habitantes, o
percentual de dependéncia varia de 84,02% (Penedo - AL) até 93,04% (Coruripe - AL).

Quanto ao Grupo 4 (populacgdo entre 100.001 e 900.000 hab.), composto somente pela
cidade de Arapiraca, ao compara-la com as cidades do mesmo intervalo situadas no Estado de
Pernambuco, a variacdo foi entre 71,06% (Caruaru-PE) e 87,74% (Sao Lourenco da Mata -
PE).

O Grupo 5 (Macei6 - AL) com nivel de dependéncia de 68,17% € o Unico que esta
abaixo da média nacional, 68,42%. Mas ao compara-la as metropoles nordestinas (Fortaleza,
Salvador, S&o Luiz e Recife), a cidade alagoana esta em ultimo lugar, demonstrado que apesar
de préximo a média nacional ao comparar com cidades de mesmas caracteristicas, percebe-se
gue Maceié-AL arrecada pouco e por isso tem nivel de dependéncia alto.

Outro fato relevante é a variacdo deste indice entre estas capitais. Fortaleza, a capital
cearense tem nivel de dependéncia de 54,78%; Recife, a capital pernambucana tem 58,01%.
Esta diferenca bastante relevante, de mais de 10% demonstra que a capital alagoana tem
pouca eficiéncia na arrecadacéo de tributos.

As cidades com maiores indices de dependéncia das transferéncias governamentais
possuem um potencial de arrecadacdo ndo explorado, podendo haver um aumento na
arrecadacdo caso haja interesse politico e investimentos adequados em recursos humanos e

infraestrutura de apoio a arrecadacéo tributaria.

Conforme se pode observar na Tabela 5, as cidades do Estado de Alagoas, no periodo
de 2007 a 2011, diminuiram seu grau de dependéncia das transferéncias governamentais em

2,27%. Iindice maior do que a média das cidades nordestinas e a terceira maior evolucdo entre
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os Estados que compde a regido, ficando atras apenas do Estado do Piaui - Pl com decréscimo
de 4,42% e Estado do Rio Grande do Norte — RN com 3,00%.

Tabela 5 — Grau de Dependéncia Financeira das Cidades por Estado da Regido Nordeste
(2007 — 2011)

ESTADOS 2007 2008 2009 2010 2011 Evolugéo
ALAGOAS 85,38% 81,90% 85,19% 83,39% 83,44% -2.27%
BAHIA 80,94% 80,10% 81,53% 81,83% 81,22% 0,35%
CEARA 83,26% 78,08% 83,99% 82,27% 81,51% -2,10%
MARANHAO 88,10% 83,01% 88,24% 87,31% 86,72% -1,57%
PARAIBA 86,95% 83,63% 85,92% 86,26% 85,62% -1,53%
PERNAMBUCO 77,14% 74,87% 78,02% 77,11% 77,43% 0,38%
PIAUI 90,74% 85,47% 88,48% 87,39% 86,73% -4,42%
RIO G. DO NORTE 82,73% 79,98% 82,95% 81,56% 80,25% -3,00%
SERGIPE 84,26% 81,58% 84,10% 83,34% 82,96% -1,54%
TOTAL 83,06% 80,01% 83,33% 82,61% 82,08% -1,18%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Os indices do Estado de Alagoas estdo no mesmo patamar dos indicadores estaduais e
nacionais, devido principalmente a concentracdo de receitas nas cidades de Arapiraca (Grupo
4) e Maceié (Grupo 5), que juntas detem 41% do total de receitas municipais e 44% da
populacdo. Entretanto, esta ndo é a realidade da maior parte dos municipios alagoanos, onde
ha indices altissimos de dependéncia financeira. Das 75 cidades pesquisadas, 48 estdo com
nivel de dependéncia maior do que 90%. Apesar da melhora nos ultimos anos, o crescimento
na arrecadacéo propria € lento.

Os dados da Tabela 6 demonstram que oS municipios tem aumentado sua
arrecadacdo propria, com isso, tem havido uma constante melhora no nivel de dependéncia
nestes Ultimos anos. E preciso arrecadar as receitas tributarias existentes nos municipios para
que haja uma melhora na situacao financeira.

Tabela 6 — Percentual de Evolucdo das Receitas Proprias de 2007 — 2011

GRUPO1 | GRUPO2 | GRUPO3 | GRUPO4 | GRUPO5

ANO | 1-20.000 20.001 - 50.001- 100.001 - Acima de TOTAL
hab. 50.000 hab. | 100.000 hab. |900.000 hab. | 900.001 hab.

2007 5,64% 9,60% 11,24% 11,12% 31,31% 16,27%
2008 6,20% 9,10% 9,74% 12,57% 30,47% 16,18%
2009 6,28% 8,71% 10,28% 15,07% 31,19% 16,38%
2010 6.94% 9,33% 10,35% 15,32% 32,04% 16,88%
2011 7,54% 10,32% 11,23% 15,35% 31,83% 17,42%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.
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A arrecadacdo prépria dos municipios alagoanos tem aumentado em relacdo as
receitas totais. No periodo compreendido na pesquisa, entre 0s anos de 2007 e 2011, o
crescimento das receitas proprias passou de 16,27% em 2007 para 17,42%, ou seja, 7,07% das
receitas proprias em relagdo as receitas totais. O maior crescimento foi no Grupo 4, com
crescimento de 38,04%, passando de 11,12% em 2007 para 15,35% em 2011.

Apesar deste crescimento percentual na arrecadacdo de receitas proprias das cidades
com menor densidade populacional, constata-se que este indice ainda é muito baixo se
compararmos com as cidades mais populosas. E preciso que a gestdo tributaria destes
municipios arrecadem mais tributos a fim de que 0os mesmos tenham recursos para atender a
populagéo.

O custo politico que o funcionamento da maquina arrecadatoria tem nos pequenos
municipios € maior do que nos municipios maiores, pois hd uma pessoalidade maior entre 0s
gestores e 0s municipes. Mas, caso 0s recursos arrecadados forem bem utilizados gerando
beneficios para a sociedade ndo havera 6nus pessoal ou politico para o gestor publico.

As alternativas visando melhorar o desempenho financeiro das gestbes municipais
necessitam de uma andlise das receitas tributarias dos municipios alagoanos, uma vez que é
desta fonte de recursos que provem a maioria das receitas que compde 0 orcamento das

prefeituras.

4.4 Analise do Potencial de Arrecadacao Tributaria Municipal

A distribuicdo das competéncias tributéarias esta definida na Constituicdo Federal de
1988. Aos municipios compete arrecadar o Imposto sobre Servigos, Imposto Predial
Territorial Urbano, Imposto sobre Transmissao Inter Vivos, taxas e contribuicdo de melhoria
decorrentes da valorizacdo imobiliaria das obras publicas. Além destas receitas, 0s municipios
podem empreender nas areas comerciais, agricolas, industriais, como também arrecadarm
suas receitas imobiliarias.

A melhoria do desempenho financeiro das cidades brasileiras depende do desempenho
da arrecadacdo tributaria. Nos municipios brasileiros ha uma concentragdo de receitas
tributarias em torno de 80% na composicdo de suas receitas proprias. Os municipios
alagoanos pesquisados mantém a média nacional, esta concentracdo faz com que o aumento

na arrecadacéo tributaria seja propulsor da melhoria da situacdo financeira dos municipios.
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Segundo Moraes (2006), o volume de arrecadacdo propria observado em todos 0s
municipios brasileiros é decorréncia de trés fatores: a base tributaria disponivel, a estrutura de
Impostos existentes e o esforgo fiscal.

A base tributaria disponivel é todo recurso que o municipio pode arrecadar atraves da
cobranca de tributos, ou seja, a plenitude da arrecadacdo tributaria ocorreria se todos 0s
contribuintes pagassem os tributos devidos. A estrutura de impostos depende da forma como
esta estabelecida a aliquota e a base de célculo, concessdes a contribuintes, incentivos fiscais
etc.

O esforco fiscal € a mensuracdo da capacidade de arrecadar toda a receita tributaria
disponivel em sua base tributéaria. Esta ligado a eficiéncia da gestdo tributaria, podendo ser
definido como a proporcdo das receitas efetivamente recolhidas sobre o total de receitas que
0s entes arrecadariam se todos os tributos fossem pagos por todos os contribuintes.

A receita & disposicdo dos municipios é baixa, devido a forma de distribuicdo de
recursos imposta pela Lei Fundamental vigente, destarte que se percebe, a0 mensurar a
arrecadacdo de municipios de mesmas caracteristicas grandes diferencas no volume de
impostos arrecadados. Esta variacdo depende, principalmente, da falta de esforco da
administracdo publica municipal.

Ha um grande contingente de municipios de perfil idéntico em termos de regido, renda
e populacdo com indicadores de receita propria com razoavel variancia. E possivel avancar
muito sobre as bases tributarias atuais, em especial no caso das cidades médias e algumas de
grande porte. As causas para este quadro sdo as mais diversas e vao muito além do descaso
dos prefeitos com a geracdo de recursos através de medidas pouco populares. Em muitos
casos € preciso investimentos em cadastramento, sistemas de controle, fiscalizagdo,
treinamento de pessoal. Tratam-se de aplicacdes de elevadissimo retorno, mesmo para 0s
critérios mais rigidos de analise de investimentos. (AFONSO e ARAUJO, 2011, p. 8)

Realizamos uma analise do potencial da arrecadacdo tributéria das principais fontes de
receita prépria (ISS, ITBI e IPTU) com o objetivo de mensurar o quanto de cada tributo
podera ser acrescido as receitas municipais. O potencial de arrecadacdo foi calculado
considerando a diferenca percentual do maior arrecadador de cada imposto dentro dos grupos.

Este maior arrecadador tornou-se referéncia para o calculo do potencial de arrecadagdo por

grupo.



Tabela 7 - Potencial de Arrecadacdo - Ano base 2011

88

GRUPO 1 GRUPO 2 GRUPO 3 GRUPO 4 GRUPO 5
TRIBUTO 1-20.000 hab. 20.001 - 50.000 | 50.001-100.000 | 100.001 - 500.000 | Acima de 500.001
hab. hab. hab. hab.
IPTU 51,21% 436,35% 81,35% 945,61% 80,56%
ISS 462,61% 197,38% 114,44% 200,76% 106,48%
ITBI 851,20% 222,50% 236,21% 22,12% 178,24%

Fonte: Elaborado com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Salienta-se que para o célculo do potencial de arrecadacéo excluimos os municipios de
Barra de Sdo Miguel — AL e Maragogi - AL, pois as cidades litoraneas ndo tém as mesmas
caracteristicas da outras cidades do mesmo porte. O potencial turistico de ambas € relevante, o
que gera distor¢cdes nas analises do Imposto sobre Servicos (ISS), bem como as inimeras
mansdes geram distor¢cdes nas analises da arrecadagdo tributaria dos impostos incidentes
sobre a propriedade (IPTU) e transferéncias de imoveis (ITBI).

Além da exclusdo supracitada, para fins de mensuracgdo do potencial de arrecadacéo do
Imposto sobre Servicos, desconsideramos os dados dos municipios de Marechal Deodoro —
AL e Pilar — AL. O primeiro, devido ao fato de haver um polo industrial instalado naquela
cidade. O segundo, em razdo da existéncia de empresas instaladas no municipio para a
exploracdo das reservas naturais de petréleo e gas natural. Estes fatores tornam os dados
referentes a arrecadacao destes municipios desigual, o que vai de encontro ao proposito deste
trabalho, quando foram delineados grupos de municipios de acordo com a densidade
populacional visando uma andlise uniforme.

O Grupo 1, composto das cidades com populacdo até 20.000 habitantes, é o grupo que
possui 0 maior potencial de crescimento na arrecadacdo propria. Neste Grupo as cidades
poderiam arrecadar 9 vezes mais do que arrecadam com o Imposto de Transmissdo de Bens
Moveis — ITBI e 5 vezes mais com a arrecadacao do Imposto Sobre Servicos — ISS.

Este mesmo grupo detém o maior nivel de dependéncia dos governos estadual e
federal, demonstrando a inter-relacdo direta que ha entre a arrecadacdo propria, dependéncia
econdmica e potencial de arrecadagéo.

Algumas cidades deste Grupo tem arrecadagdo insignificante, como a cidade de
Pariconha - AL que poderia arrecadar 341 vezes mais IPTU, 5 vezes mais ISS e 484 vezes
mais ITBI do que arrecada.

Apesar do Grupo 1 ter o maior potencial de arrecadacdo dentre todos 0s grupos,

destacamos que foi 0 grupo que obteve 0 maior crescimento de suas receitas proprias no
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periodo pesquisado, 133,69%. Fato que demonstra que estes pequenos municipios
aumentaram seus volumes de receitas, mas ainda ha um grande volume de receitas que estdo
disponiveis dependendo apenas do esfor¢o da gestdo publica para arrecadar.

Os municipios do Grupo 2, também possuem grande potencial de arrecadacdo a ser
explorado, podendo arrecadar mais de 5 vezes o que arrecadam com IPTU e mais de 3 vezes 0
que arrecadam com ITBI.

O Unico grupo que ndo conseguiu uma evolugdo no percentual de arrecadacdo de
receitas proprias no periodo compreendido no estudo (2007 - 2011) foi o Grupo 3. Este Grupo
podera de acordo com o célculo sobre o potencial de arrecadacdo tributaria realizado na
pesquisa ter um acréscimo no percentual da arrecadacdo do IPTU em 81,35%; na arrecadacdo
do ISS em 114,44% e um aumento das receitas provenientes do ITBI em 236,21%, o que
alavancaria as financas municipais tirando o0s municipios deste grupo pesquisado da
estagnacdo em que se encontra atualmente.

O potencial de arrecadacdo da cidade de Arapiraca - AL referente ao Imposto Predial
Territorial Urbano é o maior dentre todos os grupos. Caso esta cidade arrecadasse toda a
receita disponivel deste tributo poderia aumentar mais de 10 vezes a receita deste imposto.
Quanto ao Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis o potencial é baixo, cerca de 22%.

A cidade de Arapiraca tem uma arrecadacdo baixa se compararmos a cidades do
mesmo porte no Estado de Pernambuco. Ha 10 cidades com populacdo compreendida entre
100.001 e 900.000 habitantes em Pernambuco, das quais 7 cidades arrecadam mais receitas
préprias do que Arapiraca - AL. Dentre elas, duas com densidade populacional menor do que
a cidade alagoana.

O Grupo 5 (Maceid) estd no mesmo nivel de dependéncia da média das cidades
brasileiras, entretanto, ao comparar 0os nimeros com cidades do mesmo porte temos uma
significativa diferenca. Das 4 metropoles nordestinas (Maceid - AL, S8o Luiz - MA, Recife -
PE, Fortaleza - CE e Salvador - BA), a cidade alagoana € a Ultima em arrecadacéo de receitas
préprias.

Dentre as capitais nordestinas, as cidades de Aracaju — SE com uma populacdo cerca
de 60% da populacdo da cidade de Macei6 - AL e Natal - RN com populagéo
aproximadamente de 80%, tem arrecadacdo maior do que a cidade que representa o grupo 5.
A cidade de Aracaju — SE possui arrecadacdo propria de 34,34% em relacdo ao total de
receitas arrecadadas, ja a cidade de Natal arrecada 41,23%, mostrando que Macei6-AL ha um

grande potencial tributario a ser alcangado.
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Em todos os grupos que compdem a pesquisa ha potencial de crescimento das receitas
proprias. E necessario que os municipios sejam eficientes em suas gestdes financeiras para
que se diminua a dependéncia financeira das prefeituras. A partir da mensuracdo do potencial
de arrecadacdo poderemos estimar o quanto as cidades ganhariam em recursos, podendo com

isso alavancar suas receitas.

4.5 Alternativas de Melhoria no Desempenho Financeiro da Gestdo Municipal

A arrecadacdo tributaria na maioria dos municipios alagoanos € baixissima, ficando
estes praticamente dependentes da Unido e dos Estados. Como consequéncia, 0s municipios
séo obrigados a desenvolver as diretrizes dos entes maiores, ficando os problemas locais com
um pequeno volume de receitas para serem resolvidos.

De acordo com Bremeaker (2009), para que 0s municipios aumentem as receitas dos
impostos de sua competéncia € necessario possuir um codigo tributario adequado a sua
realidade, cadastro com informagdes atualizadas e todo o instrumental que possibilite a uma
correta e justa cobranca de tributos, tais como lei de zoneamento, planta de valores e um bom
quadro de fiscais.

Para Tauil (2009) ha duas formas de ampliar o volume das receitas tributarias
municipais:

- Investir em tecnologia; e

- Capacitar os Servidores.

YOINGCO E YEN (apud Tristdo, 2003) sugere as seguintes medidas para tornar a
maquina tributaria mais eficiente:

- Simplificacéo da legislacao tributaria;

- Utilizacao do sistema de retencédo na fonte;

- Informatizacgéo da administragéo;

- Combate a evasdo fiscal, com agravamento das penalidades aplicadas aos
sonegadores;

- Utilizagéo de instrumentos, tais como premiacgéo, para estimular os contribuintes a
cooperarem com o fisco.

Algumas prefeituras no Brasil ja promoveram programas de modernizacdo da
administracdo tributaria que alcancaram bons resultados, como o da prefeitura de Belo
Horizonte — MG. O projeto daquela cidade visava aumentar a produtividade da acéo fiscal

elevando a arrecadacdo por meio de um conjunto de agdes que envolveram a ampliacdo da
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base tributaria; a racionalizacdo e aumento da eficiéncia e eficacia da fiscalizacao tributéaria;
valorizacgéo e capacitacdo dos recursos humanos da Secretaria Municipal de Fazenda; criacio
de centros de pesquisas e documentacdo em apoio a tributacdo; e formagdo de um grupo de
inteligéncia fiscal.

O projeto supracitado o qual foi realizado na cidade de Belo Horizonte possuia dois
conjuntos de objetivos. O primeiro visava & otimizacao de recursos de fiscalizagdo, bem como
dos recursos humanos, com o proposito de realizar auditorias com a utilizagdo de ferramentas
de analise e acompanhamento dos documentos fiscais eletronicos. A segunda gama de
objetivos estava alicercada na unificacdo dos diversos sistemas de informatica que ndo eram
integrados, o que gerava redundancia de dados; auséncia de documentos fiscais padronizados;
inexisténcia de geréncia informatizada, incomunicabilidade direta entre 0s programas
desenvolvidos.

No ano de 1997 foi criado pelo governo federal o PMAT - Programa Nacional de
Administracdo Tributaria e da Gestdo dos Setores Sociais Basicos com o objetivo de
modernizar a administracdo tributaria e melhorar a gestdo do gasto publico nos municipios
brasileiros. Grande parte das prefeituras que realizaram projetos de modernizacdo na
administracdo tributéria aderiu a este programa que se mantém plenamente ativo no presente
momento.

O BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Social é o operador do PMAT.
Atualmente, este projeto de financiamento e apoio administrativo se divide nas seguintes
areas de intervencdo: Administracdo Tributaria, Orcamentéria e Financeira; Gestdo e Controle
de Processos; e Atendimento ao Cidad&o/Contribuinte.

Na éarea de Administracdo Tributaria o projeto detectou os seguintes entraves na
arrecadacao de receitas tributarias:

« Cadastro Mobiliario e/ou Imobiliario desatualizado, o que dificulta a cobranca justa
de tributos municipais e a auséncia de um sistema de informacdes georreferenciadas;

« Auséncia de sistema integrado de arrecadacdo, processos administrativos tributarios,
processos de cobranca judicial da divida ativa. Fator dificultador da gestdo e captacdo de
recursos;

« Falta de integracéo entre as bases de dados de cobranca e recebimento de tributos, o
que aumenta a possibilidade de inconsisténcia de valores;

« Codigo Tributario e/ou da Planta Genérica de Valores do Municipio desatualizados,

que nao refletem a realidade do municipio e prejudicam a base de arrecadacdo dos tributos;
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« Falta de conhecimento técnico atualizado dos servidores em temas tributarios, o que
diminui o potencial da equipe técnica;

« Falta de equipamentos adequados de apoio a fiscalizagdo, o que dificulta a
fiscalizacéo tributéria;

« Inexisténcia de um portal da transparéncia das contas publicas (exigéncia da Lei
Complementar 131, de 27 de maio de 2009), com riscos de sanc¢des pelo ndo cumprimento do
prazo, de acordo com a referida legislagdo. Além disso, sua existéncia aumenta a
credibilidade externa;

« Ndo atendimento a convergéncia das normas da Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, o que gera atraso no cumprimento da Lei Complementar 131/2009.

Estes problemas detectados no PMAT sdo 0s mais comuns aos municipios brasileiros.
Para a resolucdo dos mesmos o BNDES apoia o projeto de modernizacao a fim de melhorar a
eficiéncia da arrecadacdo tributaria e financia os projetos.

As acOes visando melhorar a arrecadacdo tributaria municipal consistem basicamente
em investimentos em tecnologia, programas e equipamentos de informatica; Legislacdo
apropriada a realidade dos municipios e capacitacao de servidores envolvidos no sistema de
arrecadacao tributaria.

Para que as cidades melhorem sua arrecadacdo tributaria e com isso consigam o
desenvolvimento municipal, sugerimos duas alternativas agregadas a estas agoes:

« Participacao popular; e

« Técnicas de benckmarking aplicadas a acGes.

Para que haja uma alavancagem na arrecadacdo tributaria serd necessario promover
mudangas administrativas visando uma melhor arrecadacdo dos tributos municipais, vez que
com o aumento da arrecadagédo os gestores poderdo aplicar os recursos em demandas a favor
da populacdo local sem depender das transferéncias intergovernamentais.

Esta busca em aumentar a “performance” financeira na administracdo publica
municipal tera como consequéncia um processo de desgasta politico para os gestores, pois 0s
cidaddos/contribuintes ao serem cobrados pelos impostos, realizardo um controle social mais
efetivo dos gastos, exigindo que os recursos arrecadados sejam bem aplicados.

De acordo com o Manual de Orientacdo para o Crescimento da Receita Propria
Municipal (2001), é importante que ocorra a discussdo do orcamento com a populacdo para
que os responsaveis pelo pagamento dos tributos e fiscalizacdo das realizacbes estejam
envolvidos na aplicacdo dos mesmos. O planejamento para o crescimento da receita propria

municipal devera ser iniciado com a discussdo das prioridades elencadas pela popula¢do. A
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partir disto, a administracdo podera promover a¢bes com o objetivo de arrecadar mais sem
gue haja desgaste social e politico, como também tera com a sociedade uma parceria em prol
do desenvolvimento das cidades.

A proposta de melhoria deste estudo visando um melhor desempenho da arrecadagéo
tributaria nos municipios estudados, além da participacdo popular nas discussdes dos
problemas da populagéo, consiste na utilizagdo de técnicas de benckmarking a ser aplicada em
todo o sistema de arrecadacdo municipal, principalmente para os tributos que concentram a
maior parte da arrecadacéo tributaria (1SS, IPTU e ITBI).

De acordo com Camp (1998), benchmarking é o processo continuo de medicdo de
produtos, servigos e praticas em relagdo aos mais fortes concorrentes, ou as empresas
reconhecidas como lideres em suas industrias.

Conhecer e aplicar o processo que esta sendo desenvolvido pelos “lideres do
mercado”, os maiores arrecadadores, fard com que os municipios tenham condicGes de
melhorar o volume de receitas, possibilitando uma gestdo com condi¢bes de atender as
demandas da populagéo pelos servicos publicos.

Este processo continuo de medicdo de produtos, servicos e praticas a qual Camp se
refere podera ser adaptado dentro da gestdo publica, invés de utilizar uma empresa em relacdo
aos concorrentes melhores colocados no mercado ou as empresas reconhecidas pela sua
lideranca, pode-se ter como referéncia a gestdo de um municipio que possui uma gestdo
financeira eficiente do posto de vista da arrecadacéo tributaria.

A esséncia do benchmarking consiste na ideia de que nenhuma empresa é melhor em
tudo, o que consiste reconhecer que existe alguma outra empresa dentro do mercado que faz
algo melhor. Sendo assim, as prefeituras poderdo manter suas atividades que estdo adequadas
e reordenar as que sao ineficazes.

O Benchmarking é um método que compara o desempenho de algum processo, pratica
de gestdo ou produto da organizacéo. Neste caso especifico, comparar-se-ia a arrecadagdo dos
tributos: ISS, IPTU e ITBI nos municipios alagoanos procurando uma maneira mais eficaz e
eficiente para conseguir alavancar a arrecadacdo tributaria. Os municipios que mais
arrecadam seriam modelos, os quais seriam buscadas as razdes do desempenho superior em
relacdo aqueles que arrecadam menos impostos, e a partir disto, seriam implementadas acdes
visando melhorias na arrecadacdo tributaria municipal.

A execucdo de benchmarking na gestdo municipal propiciara uma melhoria dos
processos desenvolvidos com o incremento de novos métodos e reorganizagdo dos processos

de forma continuada, havendo uma constante evolucdo da entidade. Salienta-se que além da
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melhoria de processos, a andlise da realidade dos outros municipios com as mesmas
caracteristicas levard aos gestores informacfes que assegurardo conhecimento de situacdes
semelhantes vivenciadas em outros municipios, dando subsidios que visem uma melhor
tomada de decis&o.

A anadlise do potencial de arrecadacdo € o primeiro passo para a consecucdo dos
objetivos de melhoria da arrecadacdo de receitas municipais. Através desta mensuragado
poderia ser estabelecida uma meta a ser conquistada pelo municipio em relacdo a arrecadacdo
de cada imposto, bem como aquele municipio com boa “performance” seria o escolhido para
analise dos processos a serem melhorados visando a alavancagem financeira.

As acbes desenvolvidas pelos municipios com a finalidade de fomentar a arrecadacéo
tributéria, aliadas as duas alternativas propostas neste estudo, orcamento participativo e
aplicacdo de técnicas de benchmarking, tornardo o projeto de alavancagem financeira mais
eficiente, haja vista que estes processos ja foram testados em outros municipios, obtendo

éxito, além do respaldo social que serd conquistado com a participacao popular.
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5 CONCLUSOES

5.1 Verificacéo das Hipoteses

As hipoteses levantadas que serviram de diretriz deste trabalho foram:

1. Houve crescimento nas receitas dos municipios alagoanos no periodo de
2007 a 2011.
2. A dependéncia financeira que os municipios alagoanos tém em relacdo as

transferéncias intergovernamentais aumentou no periodo de 2007 a 2011.

3. Os municipios com menor densidade populacional do Estado de Alagoas
tém uma maior dependéncia financeira do que aqueles com maior densidade populacional.

4. Ha potencial de crescimento na receita propria arrecadada pelos municipios

do Estado de Alagoas.

Podemos Constatar que:

A hipotese 1 é valida totalmente, haja vista que em todos 0s grupos pesquisados
houve crescimento nas receitas dos municipios. O crescimento das receitas publicas
nos municipios alagoanos pesquisados cresceu em media 73,95%. Neste mesmo
periodo, a média das cidades brasileiras cresceu 68,63%. O maior crescimento
percentual nas receitas municipais foi no Grupo 2 (20.001-50.000 hab.) e Grupo 3
(50.001-100.000 hab.), que tiveram respectivamente um aumento em suas receitas de
83,02% e 97,56%.

A hipotese 2 foi confirmada somente no Grupo 3, cidades com populacdo entre
50.001 e 100.000 habitantes. No restante dos grupos pesquisados, a hipdtese ndo se
confirmou, pois houve uma reducdo da dependéncia que existe das transferéncias que
0s municipios recebem do Estado de Alagoas e da Unido. A dependéncia financeira
das cidades do Estado de Alagoas tem diminuido de forma geral, excluindo-se apenas

as cidades do Grupo 3.
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A hipotese 3 foi confirmada, pois os municipios de menor densidade populacional do
Estado de Alagoas possuem uma maior dependéncia financeira do que aqueles com
maior densidade populacional. A confirmacédo da hipotese é totalmente valida. O nivel
de dependéncia vai crescendo a medida que a densidade populacional diminui. O nivel
de dependéncia tem uma variacdo percentual entre 92,46% nos municipios com
populagdo até 20.000 habitantes e 68,17% para cidades com populacdo acima de
900.000 (metropoles).

A realidade das cidades alagoanas nédo € diferente do contexto brasileiro. Em
Alagoas como também nas cidades brasileiras quanto menores 0s municipios, maior a

dependéncia em relagédo as transferéncias intergovernamentais.

A hipdétese 4 foi confirmada uma vez que existe potencial de crescimento na
arrecadacao de receitas proprias dos municipios alagoanos. A analise do Potencial da
Arrecadacdo Tributaria foi realizada considerando as principais fontes de receitas
préprias (ISS, ITBI e IPTU), estas fontes sdo responsaveis por cerca de 80% de toda a
receita arrecadada pelos municipios alagoanos. Diante disto, escolhemos estes tributos
para mensurar o potencial de arrecadacao, pois com o aumento da arrecadacdo destes
havera aumento representativo no volume de receitas.

O Grupo 1, cidades com populacgdo até 20.000 habitantes, é o0 grupo que possui
0 maior potencial de crescimento na arrecadacdo propria. Neste Grupo, as cidades
poderiam arrecadar 8 vezes mais do que arrecadam com o Imposto de Transmissdo de
Bens Imdveis — ITBI e mais de 4 vezes com a arrecadacdo do Imposto Sobre Servicos
—ISS.

5.2 Conclusdes

A gestdo fiscal dos municipios alagoanos é dependente das transferéncias
governamentais, principalmente da Unido. Maceio, a capital do Estado, com nivel de
dependéncia de 68,17% ¢é a Unica cidade que se mantém no mesmo patamar da média
nacional e nordestina. Todavia, ao compara-la a cidades com a mesma densidade
populacional percebe-se que a arrecadacao de receitas préprias € baixa.

O aumento no volume de recursos arrecadados pelos municipios alagoanos no periodo
de 2007 a 2011 foi relevante. O crescimento no total de receitas municipais foi de 73,95%; as

receitas proprias evoluiram em 107,07% e o crescimento das receitas por habitante obteve um
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aumento de 65,27%. Apesar da crescente evolucdo nas receitas oriundas do esforco dos
municipios em arrecadar, os valores ainda sdo muito baixos. Em 60% dos municipios suas
receitas proprias ndo ultrapassam 10% de toda a receita arrecadada, isto torna estas cidades
quase que totalmente dependentes das transferéncias intergovernamentais.

A dependéncia econdmica nos municipios alagoanos pesquisados esta diminuindo
devido ao aumento na arrecadacdo das receitas proprias. Este aumento na arrecadacdo de
107,07% fez com que houvesse uma diminui¢do no nivel de dependéncia econémica nestes
municipios passando de 83,77% em 2007 para 82,58% em 2011.

Diante da evolucdo na arrecadacdo de receitas proprias esta havendo uma maior
distribuicdo de renda entre os municipios alagoanos, as receitas por habitante nas cidades até
20.000 habitantes saltaram de R$ 1.077,39 para R$ 1.829,34, um crescimento percentual de
69,79%, e nas cidades com populacdo até 50.000 habitantes passou de R$ 947,10 para R$
1.673,59, uma evolucdo percentual de 76,71%.

O crescimento da receita per capita é um indicador bastante favoravel ao
desenvolvimento das regides mais pobres, com mais recursos a disposicao, os gestores terdo
possibilidade de aplica-los em areas prioritarias trazendo maiores beneficios aos cidadéos e
melhorando os indicadores sociais.

Salienta-se que nas cidades com populacdo até 50.000 habitantes (Grupos 1 e 2) esta
melhoria ndo é fruto do esforco das gestdes municipais em arrecadar mais tributos ou em
gerar mais receitas a partir de empreendimentos comerciais, agricolas ou industriais. Este
crescimento provém do aumento das transferéncias governamentais da Unido, através,
principalmente, do Fundo de Participa¢do dos Municipios — FPM.

A média no nivel de dependéncia das cidades pesquisadas diminuiu no periodo de
2007 a 2011, de 83,73% para 82,58%. Esta pequena queda na dependéncia financeira que 0s
municipios tiveram se deu em razdo principalmente do baixo desempenho das cidades com
menos de 100.000 habitantes (Grupos 1, 2 e 3), grupos esses que possuem dependéncia em
torno de 90% do Estado e Unido. A cidade de Arapiraca (Grupo 4), apesar de ndo ter um bom
indicador, foi o grupo que mais evoluiu, com grau de dependéncia passando de 88,88% para
84,65%. Quanto a capital do Estado, Maceid, o grau de dependéncia é de 68,17%, muito
proximo da média nacional e acima da média das cidades nordestinas.

Nas cidades alagoanas pesquisadas, quanto menor a densidade populacional maior é a
dependéncia existente das transferéncias governamentais. O menor nivel de dependéncia
encontrado foi de 68,17%, no Grupo 5 (populacdo acima de 900.000 habitantes); j& nos

municipios menores, com populacdo até 20.000 habitantes a dependéncia chegou a 92,46%.
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De acordo com a analise dos dados, percebe-se que existe uma evolugdo nas gestdes
financeiras das cidades alagoanas. Ha uma pequena, mas constante diminuicdo no nivel de
dependéncia financeira das transferéncias governamentais. No periodo pesquisado (2007 a
2011) houve um recuo de 2,27% no nivel de dependéncia nas cidades alagoanas. A evolucéo
neste aspecto foi maior do que a média nordestina, ficando atras apenas do Estado do Piaui -
P1 com decréscimo de 4,42% e do Estado do Rio Grande do Norte — RN com 3,00%.

Em parte, a representativa evolu¢do que houve no nivel de dependéncia deve-se ao
Estado de Alagoas ter maior dependéncia do que a maior parte dos outros Estados. Alagoas é
0 6° dentre os 9 Estados da regido nordeste que mais dependem das transferéncias
governamentais e o 21° dos 27 Estados que compde esta federagdo. Possuir niveis de
arrecadacao abaixo dos demais favorece um crescimento percentual maior do que os demais,
haja vista que aqueles que arrecadam menos possuem um maior potencial de arrecadacéo de
receitas proprias.

O melhor desempenho das gestdes financeiras municipais depende da “performance”
da arrecadacdo tributaria, pois nos municipios brasileiros ha uma concentracdo de receitas
tributarias em torno de 80% na composicdo de suas receitas proprias. Diante deste cenario, a
arrecadacao tributaria torna-se uma condicdo obrigatoria para que 0s municipios possuam
recursos com a finalidade de desenvolver suas atividades.

A capacidade em arrecadar as receitas tributarias municipais chama-se de esforgo
fiscal, sem ele ndo sera possivel diminuir a dependéncia financeira do Estado e da Unido. Esta
capacidade mede a eficiéncia que a gestdo possui em arrecadar suas receitas, quanto maior o
esforco fiscal maior sera a arrecadagdo tributaria e menor a dependéncia dos entes
governamentais.

Neste estudo medimos o Potencial da Arrecadagdo Tributaria das principais fontes de
receita propria (ISS, ITBI e IPTU) com o objetivo de mensurar 0 quanto de cada tributo
poderé ser acrescido as receitas municipais. O acréscimo estimado em cada tributo dependera
da iniciativa dos gestores publicos em melhorar suas arrecadagdes. Para que isso ocorra sera
necessario planejamento, investimentos e vontade politica.

Quanto menor o municipio maior é a dependéncia financeira existente dos Estados de
e da Unido. No entanto, ha municipios com populagdes menores que possuem maior
arrecadacdo prépria do que outros com populacfes maiores, demonstrando desta forma que as
intervencdes da administracdo publica em prol de melhoria da gestdo financeira se sobrepdem

diante da densidade populacional.
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A reparticdo tributaria € desigual entre os entes federativos brasileiros, ja que o0s
municipios ficam com uma parcela insuficiente para administrar suas cidades, sendo
necessario que haja uma discussdao visando encontrar uma forma em que se efetive uma
melhor distribuicdo das receitas tributarias na federagéo brasileira. Mas também, é necessario
um maior esfor¢co dos municipios brasileiros em arrecadar os tributos de sua competéncia,
principalmente os municipios de pequeno porte que possuem uma dependéncia maior dos
Estados e da Unido.

Para os gestores das cidades de pequeno porte, o 6nus politico gerado pelas agdes que
as prefeituras realizam visando um incremento na arrecadacao tributaria € maior do que nos
municipios de grande porte. Fato este em razdo de haver uma maior pessoalidade entre a
administragdo publica e o cidaddo/contribuinte, o controle social dos gastos publicos nestes
municipios é mais efetivo.

Para poder minimizar o 6nus politico decorrente do fortalecimento na arrecadagédo dos
impostos, taxas e contribuicdes, as prefeituras deverdo aproximar-se da sociedade realizando
uma gestdo participativa. A populacdo definird suas prioridades, participard da elaboracdo
orcamentaria e realizard o controle de suas demandas. Caso 0s recursos arrecadados sejam
bem utilizados gerando beneficios para a sociedade ndo havera énus pessoal ou politico para o
gestor publico.

Basicamente, a melhora na situacdo financeira dos municipios alagoanos passa pelo
aumento da arrecadacgdo tributaria. Para que isso ocorra, as gestdes municipais deverdo
investir em infraestrutura de apoio a fiscalizacdo tributéaria, atualizar suas legislacdes,
capacitar técnicos das areas administrativas e tributarias, bem como informatizar seus
sistemas. A partir da organizacao e planejamento, a Administracdo Publica municipal podera
aumentar suas receitas proprias e passar a depender menos dos outros entes federativos.

A realidade dos municipios brasileiros de forma geral é bastante heterogénea: clima,
densidade populacional, desenvolvimento econdmico e social, tamanho etc. Este estudo
procurou eliminar essas discrepancias visando analisar municipios homogéneos. Ao realizar a
analise percebe-se uma grande diferenca nos niveis de dependéncia financeira em municipios
com as mesmas caracteristicas.

H& municipios com boa arrecadacdo tributaria dentro de cada grupo analisado, a
melhor forma de alavancar a arrecadacao tributaria dos municipios é através de técnicas de
benchmarking a serem aplicadas em todo o sistema de arrecadacdo municipal, esses

procedimentos poderdo ser facilmente adaptados aos outros municipios semelhantes.
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A aplicacdo de benchmarking nos municipios propiciard uma melhoria dos processos
desenvolvidos com o incremento de novos métodos e reorganizacdo dos processos de forma
continuada, havendo uma constante evolugdo da entidade. A analise da realidade dos outros
municipios com as mesmas caracteristicas levara aos gestores informacdes que assegurardo
conhecimento de situacdes semelhantes vivenciadas em outros municipios dando subsidios
visando uma melhor tomada de deciséo.

A participagdo popular nas discussdes dos problemas da populagéo e a utilizagdo de
técnicas de benchmarking a serem aplicadas em todo o sistema de arrecadagdo municipal
viabilizara o processo de alavancagem da arrecadacdo tributaria, dando possibilidade aos
municipios de arrecadarem os tributos de sua competéncia com mais eficiéncia.

A dependéncia dos municipios alagoanos no periodo de 2007 a 2011 diminuiu devido
ao aumento na arrecadacédo de receitas proprias. No entanto, esta dependéncia é bastante alta,
vez que 60% dos municipios alagoanos ndo chegam a arrecadar 10% do total de suas receitas.
E necessario promover mudancas para tornar os municipios mais independentes, responsaveis
pela resolucdo dos problemas locais sem depender de transferéncias governamentais, que

geralmente estdo vinculadas a um fim especifico determinado pelo transferidor.
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ANEXO 1 - Composic¢édo dos grupos de acordo com a densidade populacional

Grupo 1 - Cidades com Populacao até 20.000 habitantes (Municipios de Pequeno Porte 1)

Municipio Populacéo Total de Receitas
Pindoba 2.862 R$ 8.911.698,25
Jundia 4,172 R$ 10.740.548,36
Feliz Deserto 4.385 R$ 11.956.526,47
Olho d'Agua Grande 4.966 R$ 13.065.522,77
Minador do Negréo 5.263 R$ 11.682.265,78
Jacaré dos Homens 5.357 R$ 12.625.678,97
Jaramataia 5.541 R$ 13.263.309,77
Coqueiro Seco 5.557 R$ 12.125.145,38
Tanque d'Arca 6.086 R$ 12.250.937,75
Campestre 6.627 R$ 12.576.514,94
Roteiro 6.631 R$ 13.777.947,13
Séo Bréas 6.731 R$ 13.023.273,35
Santa Luzia do Norte 6.930 R$ 14.811.288,40
Monteiropolis 6.945 R$ 14.971.618,74
Jacuipe 6.973 R$ 12.409.179,94
Belo Monte 7.043 R$ 14.100.094,39
Cha Preta 7.146 R$ 14.561.636,05
S8o Miguel dos Milagres 7.264 R$ 13.247.882,73
Paulo Jacinto 7.419 R$ 13.698.195,95
Barra de Sdo Miguel 7.666 R$ 18.878.062,33
Porto de Pedras 8.291 R$ 21.085.239,99
Olho d'Agua do Casado 8.601 R$ 16.370.635,83
Maravilha 10.023 R$ 20.630.073,61
Pariconha 10.274 R$ 17.993.354,34
Branquinha 10.527 R$ 20.550.897,52
Coité do Néia 10.845 R$ 19.278.873,08
Ouro Branco 10.977 R$ 18.475.497,01
Quebrangulo 11.404 R$ 23.170.897,83
Jequié da Praia 11.957 R$ 27.607.590,29
Novo Lino 12.184 R$ 20.253.257,59
Flexeiras 12.352 R$ 22.498.781,89
Senador Rui Palmeira 13.129 R$ 21.941.658,96
Maribondo 13.502 R$ 21.928.047,18
Poco das Trincheiras 13.922 R$ 24.640.103,60
Barra de Santo Antdnio 14.451 R$ 25.793.269,18
Ibateguara 15.165 R$ 23.300.369,20
Messias 15.966 R$ 26.703.996,23
Capela 16.953 R$ 30.280.882,03
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Piacabugu 17.236 R$ 26.669.360,13
Canapi 17.244 R$ 31.816.903,64
Batalha 17.251 R$ 26.915.424,57
Estrela de Alagoas 17.332 R$ 24.068.675,84
Anadia 17.392 R$ 26.764.283,20
Lagoa da Canoa 18.117 R$ 30.327.842,11
Major Isidoro 18.994 R$ 29.229.683,30
Taquarana 19.172 R$ 31.588.059,68
Agua Branca 19.433 R$ 29.898.809,42
Total 504.258 R$ 922.459.794,70

Fonte: Elaborado com base nos dados do IBGE e da Secretaria do Tesouro Nacional — STN

Grupo 2 - Populacdo entre 20.001 até 50.000 habitantes (Municipios de Pequeno Porte 2)

Municipio Populacéo Total de Receitas
Colonia Leopoldina 20.213 R$ 34.262.553,06
Olho d'Agua das Flores 20.437 R$ 30.785.458,37
Feira Grande 21.338 R$ 28.235.246,01
Craibas 22.784 R$ 32.727.591,79
Piranhas 23.279 R$ 52.250.364,42
Igreja Nova 23.434 R$ 39.254.001,77
Pao de Acucar 23.730 R$ 40.317.740,29
Mata Grande 24.673 R$ 39.282.544,89
Vicosa 25.342 R$ 41.055.194,89
Boca da Mata 25.895 R$ 43.883.932,17
Murici 26.867 R$ 45.005.396,23
Limoeiro de Anadia 27.215 R$ 35.128.018,42
Maragogi 29.280 R$ 45.960.008,79
Sé&o José da Tapera 30.323 R$ 47.771.009,98
Séo Sebastido 32.232 R$ 51.323.408,67
Pilar 33.467 R$ 65.691.514,79
Girau do Ponciano 37.118 R$ 54.419.620,71
Santana do Ipanema 45,197 R$ 72.677.776,17
Marechal Deodoro 46.754 R$ 104.471.554,87
Delmiro Gouveia 48.493 R$ 79.685.790,74
Total 588.071 R$ 984.188.727,03

Fonte: Elaborada com base nos dados do IBGE e da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.
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Grupo 3 - Populagéo entre 50.001 até 100.000 habitantes (Municipios de Médio Porte)

Municipio Populacéo Total de Receitas
Campo Alegre 51.584 R$ 52.951.365,51
Coruripe 52.716 R$ 112.229.562,36
Sao Miguel dos Campos 55.463 R$ 94.318.134,28
Penedo 60.638 R$ 83.554.305,32
Unido dos Palmares 62.645 R$ 87.250.936,28
Palmeira dos indios 70.556 R$ 98.094.089,98
Total 353.602 R$ 528.398.393,73

Fonte: Elaborada com base nos dados do IBGE e da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Grupo 4 - Populacéo entre 100.001 até 900.000 habitantes (Municipios de Grande Porte)

Municipio Populacéo Total de Receitas
Arapiraca 216.108 R$ 319.169.729,08
Total 216.108 R$ 319.169.729,08

Fonte: Elaborada com base nos dados do IBGE e da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Grupo 5 - Populacdo acima de 900.000 habitantes (Metropoles)

Municipios Populacéo Total de Receitas
Macei6 943.110 R$ 1.389.408.096,37
Total 943.110 R$ 1.389.408.096,37

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.
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Municipio Populacéo Total de Receitas
Pindoba 2.862 R$ 8.911.698,25
Jundia 4,172 R$ 10.740.548,36
Feliz Deserto 4.385 R$ 11.956.526,47
Olho d'Agua Grande 4,966 R$ 13.065.522,77
Minador do Negrao 5.263 R$ 11.682.265,78
Jacaré dos Homens 5.357 R$ 12.625.678,97
Jaramataia 5.541 R$ 13.263.309,77
Coqueiro Seco 5.557 R$ 12.125.145,38
Tanque d'Arca 6.086 R$ 12.250.937,75
Campestre 6.627 R$ 12.576.514,94
Roteiro 6.631 R$ 13.777.947,13
Séo Bréas 6.731 R$ 13.023.273,35
Santa Luzia do Norte 6.930 R$ 14.811.288,40
Monteiropolis 6.945 R$ 14.971.618,74
Jacuipe 6.973 R$ 12.409.179,94
Belo Monte 7.043 R$ 14.100.094,39
Cha Preta 7.146 R$ 14.561.636,05
Séo Miguel dos Milagres 7.264 R$ 13.247.882,73
Paulo Jacinto 7.419 R$ 13.698.195,95
Barra de Sdo Miguel 7.666 R$ 18.878.062,33
Porto de Pedras 8.291 R$ 21.085.239,99
Olho d'Agua do Casado 8.601 R$ 16.370.635,83
Maravilha 10.023 R$ 20.630.073,61
Pariconha 10.274 R$ 17.993.354,34
Branquinha 10.527 R$ 20.550.897,52
Coité do Néia 10.845 R$ 19.278.873,08
Ouro Branco 10.977 R$ 18.475.497,01
Quebrangulo 11.404 R$ 23.170.897,83
Jequié da Praia 11.957 R$ 27.607.590,29
Novo Lino 12.184 R$ 20.253.257,59
Flexeiras 12.352 R$ 22.498.781,89
Senador Rui Palmeira 13.129 R$ 21.941.658,96
Maribondo 13.502 R$ 21.928.047,18
Poco das Trincheiras 13.922 R$ 24.640.103,60
Barra de Santo Antbnio 14.451 R$ 25.793.269,18
Ibateguara 15.165 R$ 23.300.369,20
Messias 15.966 R$ 26.703.996,23
Capela 16.953 R$ 30.280.882,03
Piacabucu 17.236 R$ 26.669.360,13
Canapi 17.244 R$ 31.816.903,64
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Batalha 17.251 R$ 26.915.424,57
Estrela de Alagoas 17.332 R$ 24.068.675,84
Anadia 17.392 R$ 26.764.283,20
Lagoa da Canoa 18.117 R$ 30.327.842,11
Major Isidoro 18.994 R$ 29.229.683,30
Taquarana 19.172 R$ 31.588.059,68
Agua Branca 19.433 R$ 29.898.809,42
Colbnia Leopoldina 20.213 R$ 34.262.553,06
Olho d'Agua das Flores 20.437 R$ 30.785.458,37
Feira Grande 21.338 R$ 28.235.246,01
Craibas 22.784 R$ 32.727.591,79
Piranhas 23.279 R$ 52.250.364,42
Igreja Nova 23.434 R$ 39.254.001,77
Pao de Acucar 23.730 R$ 40.317.740,29
Mata Grande 24.673 R$ 39.282.544,89
Vicosa 25.342 R$ 41.055.194,89
Boca da Mata 25.895 R$ 43.883.932,17
Murici 26.867 R$ 45.005.396,23
Limoeiro de Anadia 27.215 R$ 35.128.018,42
Maragogi 29.280 R$ 45.960.008,79
Sédo José da Tapera 30.323 R$ 47.771.009,98
S&o Sebastido 32.232 R$ 51.323.408,67
Pilar 33.467 R$ 65.691.514,79
Girau do Ponciano 37.118 R$ 54.419.620,71
Santana do Ipanema 45.197 R$ 72.677.776,17
Marechal Deodoro 46.754 R$ 104.471.554,87
Delmiro Gouveia 48.493 R$ 79.685.790,74
Campo Alegre 51.584 R$ 52.951.365,51
Coruripe 52.716 R$ 112.229.562,36
Sao Miguel dos Campos 55.463 R$ 94.318.134,28
Penedo 60.638 R$ 83.554.305,32
Unido dos Palmares 62.645 R$ 87.250.936,28
Palmeira dos indios 70.556 R$ 98.094.089,98
Arapiraca 216.108 R$ 319.169.729,08
Maceid 943.110 R$ 1.389.408.096,37
Total 2.605.149 R$ 4.143.624.740,91

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.



