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RESUMO

A Lei de Reponsabilidade Fiscal (LRF) trouxe um conjunto de medidas que teve como intuito
garantir uma gestao fiscal mais responsdvel no pais, com énfase na obtencdo de receitas locais
pelas unidades subnacionais. O estudo traz um painel de dados econdmicos do Estado do
Maranhao e de seus municipios e demonstra como ele impacta nas financas publicas locais.
Para a fundamentacdo tedrica, € investigada a formacdo do Sistema Tributdrio Brasileiro, bem
como, os aspectos relacionados a teoria dos tributos. Também sdo abordados o federalismo
fiscal, a reparticdo das fontes tributdrias pelos entes federativos e a verificagdo das unidades
responsaveis pela gestdo das politicas publicas. Apresenta-se 0 cendrio que permeou a
economia brasileira nos anos 1990, que deu ensejo a implantacdo do Plano Real e as reformas
associadas a ele, e que redundaram na LRF. Destaca-se como objetivo geral da pesquisa
examinar como o0s municipios maranhenses adaptaram-se aos novos padroes de
responsabilidade na gestdo fiscal trazidos pela LRF, e, especialmente, se esses conseguiram
elevar suas receitas proprias. Para o alcance desse objetivo foram utilizados dois
instrumentos: o Indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF) e o Indicador de Realizacdo de Receita
Tributaria (IRRT). Constata-se que, em quesitos como investimentos publicos, os municipios
do Estado estdo bem situados, quando comparados aos demais da federacdo, mas em relagdo a
geracdo de receitas proprias, as prefeituras avaliadas encontram-se em um patamar inferior a
média nacional. Contudo, os municipios maranhenses conseguiram elevar suas receitas
proprias apds a instituicdo da LRF, ndo obstante esse incremento estd concentrado em cidades
que receberam aportes extraordindrios de investimentos em setores especificos da economia,

como exemplo, Santo Antonio dos Lopes e Bacabeira.

Palavras-chave: Federalismo fiscal. Lei de Responsabilidade Fiscal. Maranhdo. Municipios.

Receita Propria.



ABSTRACT

The Fiscal Liability Law (FLL) brought a set of measures intended to ensure a more
responsible fiscal management in the country with an emphasis on achieving local revenues
by subnational units. The study brings an economic data panel of the Maranhdo State and its
municipalities and demonstrates how it impacts on local public finances. For the theoretical
foundation, the formation of the Brazilian tax system is investigated as well as aspects related
to the theory of taxes. The study also addresses the fiscal federalism, the distribution of tax
sources by federal entities, and the verification of the units responsible for the public policies
management. It presents the Brazilian economic scenario that gave rise to the implementation
of the Real Plan in the 1990s and the reforms associated with it that resulted in the creation of
the FLL. It stands out as a general objective of the research the examination of how Maranhao
municipalities have adapted to the new standards of accountability brought by the FLL in
fiscal management, and especially if they have managed to raise their exclusive revenues. We
used two instruments to achieve this goal: the Fiscal Management Firjan Index (FMFI) and
the Tax Revenue Achievement Indicator (TRAI). In issues such as public investment, the
state's municipalities are well placed when compared to others of the Federation. However,
the evaluated city halls are at a lower level than the national average regarding the generation
of the own revenue. Nevertheless, Maranhdao municipalities managed to raise their private
income after the introduction of the FLL, although this increase is concentrated in cities that
received extraordinary investments in particular sectors of the economy like Santo Antonio

dos Lopes and Bacabeira.

Keywords: Fiscal federalism. Fiscal Responsibility Law. Maranhdo. Municipalities. Own

revenue.
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1 INTRODUCAO

As relagdes do federalismo fiscal entre as esferas que compdem o Estado
brasileiro sempre foram controversas e permeadas de divergéncias ao longo do tempo.
Constantemente foi drido estabelecer quais politicas publicas eram de responsabilidade de
qual dos entes federativos, e, especialmente, de onde viriam 0s recursos para o financiamento
dessas acdes governamentais.

Invariavelmente a Unido pautou essa configuracio, na medida em que uma maior
ou menor concentracdo de poder politico na esfera central, muitas vezes resultado de um
regime mais ou menos democritico, redundava por estabelecer uma maior afluéncia de
recursos no Governo Federal, em demérito dos estados e municipios. Em outras ocasides,
sempre dependendo do arranjo politico em vigor, e em razdo da descentralizacdo
administrativa, os entes subnacionais foram aquinhoados com mais recursos.

Como exemplo de periodos de concentracdo de recursos e de atribui¢des, no
governo central, tem-se: a Constituicdo de 1937 (Estado Novo de Getulio Vargas) e o Ato
Complementar n° 40/1966 (Governo Militar). Por outro lado, as unidades regionais
usufruiram de uma maior parcela de recursos com a Constituicdo de 1891 (Proclamacgdo da
Republica) e com a Constituicdo de 1946 (restabelecimento do regime democrético).

Contudo, um marco decisivo no sentido da descentralizagdo e compartilhamento
de recursos, e da redistribuicdo de fun¢des administrativas, foi a Constituigdo de 1988. Isso,
novamente apds governos autoritérios, e tendo-se perspectiva da consolida¢do democratica.

A partir dessa Carta Politica, e nos anos subsequentes, houve um intenso processo
de reparticdo das receitas de forma mais equanime entre os entes federativos, de menor
interferéncia da Unido nas receitas das demais esferas de governo, e, inclusive, 0s municipios
foram guindados a categoria de membros federativos.

Portanto, verificou-se, a partir dai, uma extraordindria descentralizacdo de receitas
para estados e municipios. Contudo, estes entes também foram responsabilizados por novas
politicas publicas. Dessa forma, se num primeiro momento 0s gestores subnacionais,
notadamente os prefeitos, receberam mais receitas, na sequéncia, foram alvos de demandas da
sociedade, em face de suas novas atribuicdes.

Importante corrente de tedricos tem se debrucado sobre aspectos que definem a
modelagem de um sistema tributdrio. Ou seja, esse arcabougo deve alcancar temas como:

progressividade (contribuinte com maior renda deve pagar mais tributos), beneficio
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(contribuinte deve pagar tributo conforme os servigos que recebe do Estado) e equidade (o
onus do pagamento do tributo deve considerar a capacidade financeira dos contribuintes).

Outro grupo de pesquisadores se deteve sobre o federalismo fiscal, ou seja, como
sdo divididas, entre os estados federados, as responsabilidades sobre a gestdo das politicas
publicas e a obtencdo das receitas para custear tais acOes. Nesse assunto, inclui-se, a
transferéncia de recursos entre as esferas de governo para que possam ser executados os
servicos publicos, e a forma como deve ser executada a arrecadagdo dos tributos, se
centralizada ou descentralizada. Sendo centralizada, o Governo Federal fica responsavel por
recolher os impostos; se descentralizada, as unidades subnacionais ficam encarregadas dessa
tarefa.

No cenario nacional, a década de 1990 foi caracterizada por relevantes reformas
associadas ao Plano Real, que forneceram estabilidade para a economia brasileira, marcada
por surtos inflaciondrios nas décadas anteriores. Dentre esse grupamento de reformas, além
daquelas no ambito da Unido (monetdrias, fiscais e privatizagdes), outras foram enderecadas
para estados e municipios, ja que havia o diagnoéstico, de que parte deles, por décadas, ndo
tinha o comprometimento com a disciplina fiscal. Essa circunstancia acabou por solapar
tentativas anteriores de estabilizacdo econdmica. Dessa forma, estados e municipio foram
submetidos a medidas como: controle de gastos, refinanciamento de dividas, privatizagcdes e
estimulo a ampliacdo das receitas proprias.

Nesse sentido, no inicio dos anos 2000, foi editada a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que se constituiu num expressivo ato pela busca de obtencdo da
responsabilidade na gestdo fiscal dos entes federados. Diversas inovagdes foram trazidas pela
norma, entre elas: estabelecimento de demonstrativos fiscais e metas fiscais, reforco no
planejamento governamental e imposicdo de limites para despesas com pessoal e
endividamento.

A LRF, para estados e municipios, também trouxe grande &énfase no incremento
das receitas proprias, a fim de que esses entes pudessem angariar recursos para arcar com suas
politicas publicas, reduzir a dependéncia das transferéncias federais, além de serem participes
e protagonistas do permanente esforco macroecondmico de consolidacdo das finangas
publicas. Tudo isso, em um contexto de estabilizacdo monetédria que limitou a obtencdo de
receitas ndo convencionais, como emissao monetdria imoderada, e em que houve uma maior
disputa das unidades federadas por recursos.

Entdo, diante desse cendrio tem-se como problema da pesquisa a seguinte questao:

como os municipios maranhenses adequaram-se ao quadro de exigéncias da LRF? Tendo
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como objetivo geral examinar como os municipios maranhenses adaptaram-se aos novos
padrdes de responsabilidade na gestdo fiscal trazidos pela LRF, e, especialmente, se esses
conseguiram elevar suas receitas proprias.

Logo, para atingir esse objetivo, serdo utilizados dois indices: o Indice Firjan de
Gestdo Fiscal (IFGF), que compreende cinco indicadores e oferece uma visdo mais
abrangente sobre a gestdo responsdvel das financas das prefeituras; e o Indicador de
Realizacdo de Receita Tributdria (IRRT), que se fixa mais detidamente no comportamento das
receitas locais.

Dessa forma, o presente estudo tem relevancia social, pois demonstra como o0s
municipios maranhenses ajustaram-se aos requisitos fiscais impostos pela LRF. Ressalta-se
que a historica dependéncia das prefeituras pelas transferéncias de outros entes, ndo obstou a
recente evolucdo na arrecadacdo de tributos proprios, constatacio que pode ser util aos
gestores publicos, para a construcio de uma nova perspectiva de gestdo fiscal. Para a
comunidade académica, destaca-se a caréncia de pesquisas locais que esbocem o cendrio da
arrecadacdo de municipios maranhenses, diante dos padroes da LRF, podendo a partir de
entdo desdobrarem-se novas frentes de investigacoes.

Assim, segmentou-se o presente estudo em seis capitulos, entre eles a presente
introducdo. No segundo capitulo, serdo vistos aspectos tedricos sobre tributagdo, federalismo
fiscal e a formatacdo do Sistema Tributdrio Brasileiro. No terceiro capitulo, descreve-se o
ambiente econdmico que vigorava nos anos 1990 no Brasil, as reformas implementadas nesse
tempo, aquelas associadas ao Plano Real, a implantacdo do LRF e a série de regras trazida por
essa norma, com o intuito de estabelecer uma gestdo fiscal responsdvel. No quarto capitulo,
apresentam-se nimeros que tracam um painel da economia maranhense, tanto no aspecto do
setor privado, quanto nas financas publicas do Estado e dos municipios. No quinto capitulo, a
partir da utilizacdo dos indices, IFGF e IRRT, sera verificado o cendrio das financas dos
municipios e a performance das receitas proprias, apés a LRF. Por dltimo, no sexto capitulo,

sd0 expostas as consideracoes finais.
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2 TRIBUTACAO, FEDERALISMO FISCAL E SISTEMA TRIBUTARIO

Questdes relacionadas a teoria da tributacdo e ao federalismo fiscal, além da
formacdo histérica e atual do Sistema Tributdrio Brasileiro, especialmente a partir da
Constituicdo de 1988, serdo tratadas neste capitulo.

Inicialmente serdo apresentados os fundamentos tedricos para a concepcao de um
sistema tributdrio considerado eficiente, em que sdo abordados temas como: equidade,
beneficio recebido, progressividade do sistema e caracterizacdo dos impostos. Em seguida,
serd examinado o federalismo fiscal, ou seja, como sdo repartidas, entre as esferas da
federacdo, as responsabilidades pela execucdo das politicas publicas e as fontes de recursos
para financié-las. No topico seguinte, serd ainda abordado se os tributos devem ser recolhidos
pelo governo central ou pelos regionais. Ainda, serd feito um breve historico do Sistema
Tributario Brasileiro e, por dltimo, vai ser discutido o federalismo fiscal na Constituicdo de

1988.
2.1 Teoria da Tributaciao

Aspecto relevante na teoria das financas publicas diz respeito a construcdo de um
sistema tributdrio eficiente, conforme as premissas esbogadas pelas proposi¢des econdmicas.
Musgrave e Musgrave (1980, p. 178), na visdo de Pintos-Payeras (2008, p. 9-10), elencam

que um sistema tributdrio ideal deve obedecer aos seguintes preceitos:

1. A distribuicdo do gravame tributdrio deve ser equitativa. Todos devem pagar sua
“justa contribuigdo”;

2. Os impostos devem ser escolhidos visando a minimizagdo de interferéncia com as
decisdes econdmicas nos mercados, que na auséncia dos tributos seriam eficientes.
A posicdo de “excesso de gravame” deve ser minimizada;

3. Ao mesmo tempo, os impostos podem ser utilizados na corre¢do de inefici€ncias
do setor privado, desde que provem ser instrumentos operacionais adequados para
fazé-lo;

4. A estrutura tributdria deve favorecer a utilizacdo da politica tributdria com relagao
aos objetivos de estabilizacdo e crescimento;

5. O sistema tributario deve permitir uma administracdo eficiente e isenta de
arbitrariedades, sendo ainda necessdrio que o sistema seja compreensivel para o
contribuinte;

6. Os custos administrativos e de atendimento as exigéncias tributdrias devem ser
tdo baixos quanto for compativel com os outros objetivos.

O conceito de equidade, consoante Musgrave e Musgrave (1980 apud SILVA,
2005) esta associado ao equilibrio do sistema tributdrio em imputar o 6nus de pagamento para

os contribuintes, conforme a capacidade financeira destes em contribuir para a arrecadacdo de
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recursos. A equidade pode ser compreendida de duas maneiras: uma horizontal e outra
vertical. Pela primeira os contribuintes que tém idéntica capacidade contributiva devem
receber o mesmo tratamento tributdrio; pela segunda, aqueles que estdo em condigdes
contributivas diferentes devem ser abordados diversamente. Dessa forma, pelo “principio da
capacidade contributiva” cada individuo deve contribuir para o sistema tributario de acordo
com sua capacidade de pagamento, que pode ser apurada conforme trés indicadores: renda,
consumo ou estoque de riqueza.

Outro principio a ser considerado no sistema tributario ¢ o do “beneficio”, pelo
qual o contribuinte deve contribuir com os tributos de acordo com o beneficio dos bens
publicos que sdo colocados a sua disposi¢ao.

Herber (1983), em conformidade com Pintos-Payeras (2008), classifica o sistema
tributario, ou mesmo um determinado imposto, em progressivo, regressivo ou neutro. A
progressividade ocorre quando as aliquotas de contribuicdo para o sistema avancam mais
rapidamente do que a renda. O sistema é regressivo quando a elevacdo da tributagio ocorre de
maneira menos proporcional do que o aumento da renda. A neutralidade se dd quando as
aliquotas dos impostos e a renda sofrem incremento de modo proporcional.

A formatacdo do sistema tributdrio também deve considerar para qual esfera de
governo vai ser atribuida a cobranca de determinado tributo, segundo as especificidades de
cada imposto. Tiebout (1956), de acordo com Cossio (1998), prescreve que os niveis locais de
governo devem ficar encarregados de tributar os bens imdveis — a exemplo dos impostos
sobre propriedade de imdveis — pois hd pouca expectativa de mobilidade dos contribuintes
entre as unidades jurisdicionais, fato que favorece a cobranga desses tributos.

Outro aspecto a ser considerado, na institui¢ao de tributacdo local, é a vinculagcdo
objetiva entre o contribuinte do imposto e o beneficidrio do bem publico ofertado. Assim, a
cobranca de taxas sobre a utilizagcdo de servigos € indicada para as esferas municipais. Ja a
tributacdo sobre fatores moéveis deve ser realizada e coordenada pelo governo central, pois
impede que os governos locais implementem politica tributdria para atrair investimentos para
suas regides, e promovendo a predatoria “guerra fiscal”.

Ha ainda o argumento de que a centralizacdo da tributagcdo sobre os fatores méveis
auxilia decisivamente no alcance dos objetivos gerais da politica econdmica estabelecida
(GORDON, 1983 apud COSSIO, 1998). A tributacdo sobre producdo e comercializacdo de
bens € indicada para as instancias intermedidria e superior de governo, visto que pode ser
instrumento de correcdo e/ou suavizagdo dos desequilibrios inter-regionais, pois existem bases

de tributacdo aquinhoadas desproporcionalmente pela federagao.
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Brido (2006), tendo como subsidio as licdes de Norregaard (1997), elaborou

descritivo sobre quais tributos devem competir a determinado nivel administrativo, segundo

consta no quadro 1:

Quadro 1 - Tributos de governos locais e centrais

“Tributos dos governos locais”

“Tributos dos governos centrais”

Tributos que garantam receitas suficientes para
financiar os gastos dos governos locais, a fim de
evitar o desequilibrio vertical;

Tributos que s@o fontes de recursos para os objetivos
de estabilidade econdmica e redistribui¢do de renda;

Tributos de bases imodveis;

Tributos de bases méveis;

Tributos ndo "exportaveis";

Tributos "exportaveis";

Tributos  “transparentes” que incentivam a

responsabilidade dos governos (accountability);

Tributos cobrados em bases desiguais nas diferentes
regides;

Grandes economias de escala na administracdo do

Tributos de facil administragao. .
tributo.

Fonte: Norregaard (1997, p. 54 apud BRIAO, 2006, p. 24).

Dessa forma, de acordo com a licdo de Norregaard, os tributos que devem caber
aos governos locais (municipais) t€ém de ser suficientes para cobrir suas despesas; podem
incidir sobre bases moveis; ndo devem ser transmitidos para outras unidades administrativas;
necessitam ser transparentes, estimulando a responsabilidade dos governos; e, ainda, precisam
ser de fécil administracdo. Por outro lado, os tributos geridos pelos governos centrais
(nacionais) devem ser fonte de recursos que permitam a sustentacdo da estabilidade
econOmica e a distribuicdo de renda; podem incidir sobre bases moveis; admite-se que sejam
exportdveis para outras esferas administrativas; € possivel que sejam cobrados com aliquotas
diferenciadas, em cada regido; e requerem economias de escalas na administracao tributdria.

Ter-Minassian (1997), referenciado por Silva (2005, p. 128-129), examinando a
tributacdo na configuracdo federativa, indica hipdteses para a adocdo da distribuicdo da

competéncia tributdria entre as esferas de governo, a saber:

i)os tributos federais devem compreender: “alta mobilidade da base de arrecadacdo”,
pois, se impostos com essa caracteristica fossem cobrados localmente implicariam
em deslocamentos dos fatores de produgdo, gerando custos na eficiéncia para a
federacdo; “forte sensibilidade a mudanga do nivel de crescimento da economia”, ja
que essa caracteristica garante que o tributo seja um mecanismo relevante de
estabilizacdo da economia nacional; “bases de arrecadagio relevantes e distribuidas
irregularmente entre as diversas regides e unidades federadas”, tendo em vista a
hipétese de que tributos com tais fei¢cdes, se arrecadados localmente, aprofundam as
disparidades regionais e “tributos incidentes sobre o comércio exterior” devem ser
auferidos pelo governo central, tendo em consideragdo que sdo ferramentas
reguladoras das trocas internacionais e impactam na balanga comercial; e

ii) os tributos dos niveis locais de governo devem ter reduzida mobilidade da base
de incidéncia ou serem aplicados como taxas, em que a comunidade paga por um
determinado servico prestado.
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Brido (2006) esclarece que ha trés possibilidades de ser realizada a divisdo
tributdria, conforme as esferas de governo. No primeiro caso, os governos subnacionais
arrecadam toda ou a maior parcela das receitas e as repassa para a instancia federal. Na
segunda, o governo central faz o recolhimento tributdrio e entrega, para as demais esferas,
mediante transferéncias, as receitas arrecadadas. Por ultimo, existem tipos de fontes
tributdrias especificas para cada nivel governamental, e complementarmente sdo realizadas
transferéncias para suprir eventuais déficits nos orcamentos das unidades.

No modelo federativo hd a possibilidade da instituicdo de trés tipos de
competéncias tributdrias, conforme Rezende e Lobo (1985), citados por Silva (2005). O
primeiro é a competéncia concorrente, que ocorre quando as diversas camadas administrativas
podem exercer a tributacdo sobre as mesmas bases tributdrias, estabelecendo inclusive
aliquotas e possibilidades de isencdes. No segundo, a competéncia é compartilhada, e cada
esfera estatal reparte, mediante transferéncia, a arrecadacdo auferida sobre certa base de
incidéncia, isto de acordo com critérios legislativos previamente estabelecidos. Por fim, pode
ocorrer a competéncia tributdria exclusiva, na qual cada ente federativo possui capacidade
tributaria exclusiva, consoante as suas bases fiscais.

Desse modo, como visto acima, foram apresentados pressupostos tedricos para a
formatacdo de sistema tributdrio adequado, que implicam em conceitos como equidade,
beneficio, progressividade, caracterizacdo dos impostos e o ente federativo a ser responsavel
pela cobranca de cada tributo. Em continuidade, serdo abordadas teorias a respeito do

federalismo fiscal.

2.2 Federalismo Fiscal

O termo federalismo, recorrentemente debatido em questdes politicas e juridicas,
estd associado ao modo como as nagdes se organizam internamente para distribuir encargos e
prerrogativas entre suas unidades. No federalismo — diversamente do Estado unitdrio, onde ha
concentracdo de poder —, ocorre uma divisdo de tarefas e faculdades entre cada uma das
instincias governamentais componentes de um pais.
Segundo Silva (2001, p. 13):
O federalismo possui um sentido bastante amplo, mas, em linhas gerais, pode ser
definido como um sistema em que todos os niveis de governo (federal, estadual ou

municipal) exercem concorrentemente o poder de autoridade, sendo suas
responsabilidades definidas na Constitui¢do.
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Dessa forma, no caso brasileiro, Unido, estados e municipios sdo responsdveis,
constitucionalmente, por diversas fun¢des e competéncias.

Conforme Vergolino (2013), o federalismo encerra dois aspectos: um juridico e
outro politico. O primeiro alcanca a organizacdo politico-administrativa do Estado, e o
segundo aborda caracteristicas institucionais e econOmicas, que envolvem relacdes
antagbnicas e cooperativas entre os entes federados. Esse mesmo autor indica que o
federalismo estd assentado nos principios da autonomia (que assegura autodeterminacdo e
fortalecimento das unidades subnacionais) e da participagao (que implica responsabilidade
partilhada, pelos entes federativos, na gestdo, inclusive a econdmica, do pais, e atrela, por
consequéncia, o conceito da cooperacio entre esses participes).

O federalismo fiscal diz respeito ao regime de organizacao do Estado que reparte,
entre as varias esferas de governo, responsabilidades na provisdo de bens e servi¢os para a
populacdo e, por outro lado, designa as fontes de receitas publicas para fazer face a essas
atribuicdes. Oates (1991 apud SILVA, 2001) indica que o federalismo fiscal € caracterizado
pela convivéncia de vdrios niveis de governo, que sao responsaveis pelas decisdes quanto aos
dispéndios e a forma de arrecadacdo de recursos para suportar esses gastos.

Oliveira (1999 apud VERGOLINO, 2013, p. 10) entende que, nesse regime, o
sistema tributdrio deve ser constituido para distribuir as receitas publicas entre as vdrias
unidades e esferas administrativas, com o objetivo de atender as tarefas que sdo exigidas.
Brido (2006, p. 16) admite que o federalismo fiscal: “refere-se a divisdo dos encargos e
responsabilidades entre os niveis de governo, de um lado e a divisdo das receitas que cada
ente federado obtém, ou seja, a reparticdo dos tributos arrecadados no pais e a defini¢do do
sistema de transferéncias, de outro lado”.

O financiamento dos gastos publicos pode ser feito ndo somente por recursos
proprios de cada unidade estatal, mas ainda mediante transferéncias financeiras entre esses
entes (BRIAO, 2006).

Santos (2006, p. 19-20) sustenta que Oates (1977) classifica essas transferéncias
em condicionadas e ndo condicionadas. As condicionadas sdo aquelas em que o objeto de
aplicacdo dos recursos tem um escopo especifico, como, por exemplo, a construcdo de uma
escola. Logo, o gestor que recebe o repasse nao tem livre arbitrio para executar o gasto, fato
que favorece a uniformizacdo das politicas publicas executadas nacionalmente. Ja as
transferéncias ndo condicionadas, sdo desprovidas de destinagdo especifica, garantindo maior

z

liberalidade para a aplicagdo dos recursos. Circunstancia em que € assegurada autonomia
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gerencial aos entes subnacionais, conforme Cavalcanti, Prado e Quadros (1999), referenciados
por Santos (2006).

Segundo Silva (2005, p. 130-131), Oates (1977) enceta o conceito de
“correspondéncia imperfeita”, no qual considera a ocorréncia de assimetrias nos vinculos
entre campo de beneficio, conjunto de preferéncias, mobilidade dos fatores produtivos, base e
capacidade de financiamento. Assim, devem ser adotadas transferéncias entres os niveis
estatais para mitigar falhas do sistema. Tais repasses financeiros sdo justificados por trés
razoes: “externalidades”, “compensagdes” e “redistribuicao de renda”.

As “externalidades” estdo associadas a retificacdo, de custos ou beneficios,
ocasionados pelo funcionamento do sistema econdmico, quando ocorrem impactos externos,
positivos ou negativos, de uma esfera governamental sobre a outra. Por isso, devem ser
concedidas transferéncias entre as unidades para corrigir essas disfuncdes. As
“compensagdes” ocorrem quando a arrecadagdo tributdria € feita por uma esfera superior —
estadual ou federal —, por motivo de eficiéncia econdmica, contudo sdo realizadas
transferéncias compensatorias para aquelas instancias inferiores, que deixaram de
efetivamente arrecadar os tributos, mas vao executar gastos. A “redistribuicdo de renda” via
transferéncias, intenta suavizar as desigualdades fiscais dos governos federativos, produzidas
por disparidades no nivel de desenvolvimento das economias e tamanho da base tributéria.

Ter-Minassian (1997), ainda de acordo com Silva (2005, p. 131-132), propde que
as transferéncias fiscais intergovernamentais podem ser viabilizadas por ‘“cotas” e
“concessdes”. As “cotas” (“revenue sharing”) sao transferéncias que estdo regulamentadas em
legislagdo, podem ser custeadas por impostos especificos ou fundos de recursos publicos e
podem ter duas naturezas: “compensatorias” ou “redistributivas”. As “compensatorias” tém a
caracteristica de transferir valores entre bases tributdrias diferentes, tendo em vista que uma
arrecadacdo pode ser efetivada em uma determinada unidade federal, mas por outro ente,
dotado de uma maior capacidade técnica para essa atividade. Nas “redistributivas”, os
recursos sdo repassados de uma esfera para outra, no intuito de balancear as condi¢des
socioecondmicas das regides, levando em consideragcdo critérios como renda, populacdo e
disponibilidade de bens publicos.

As “concessdes” (“grants”) estdo associadas a implementacdo de politicas
publicas especificas, ndo necessitam de uma concessdo legal propria e sdo oriundas de
acordos entre as unidades envolvidas. A esfera que faz o repasse tem autonomia para definir o
valor da transacdo e os requisitos necessarios para o feito. Essas condi¢des ditadas pelas

esferas repassadoras das quantias podem envolver a performance das unidades receptoras
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sobre programas determinados, ou compreender preceitos de arrecadacio, endividamento ou
transparéncia na gestao fiscal.

Uma peculiaridade a real¢ar no federalismo fiscal é a questdo dos equilibrios
vertical e horizontal. O primeiro refere-se a relacdo mantida entre os niveis de governo
(federal, estaduais e municipais) que sdo encarregados por procedimentos de arrecadagdo de
receitas e execucdo de dispéndios. O outro se caracteriza pelo convivio entre esferas de
governos que estdo no mesmo patamar. Desses conceitos, podem resultar o desequilibrio
vertical, que € marcado pela diferenca entre receitas e despesas em unidades de diferentes
planos governamentais, e o desequilibrio horizontal, que € a incapacidade de gerar receitas
para cobrir suas respectivas despesas, isso em jurisdicdes de uma mesma camada da
federacdo. Entdo, se na federacio sdo detectados esses tipos de desequilibrios, para coibi-los,
surge a necessidade de empregar instrumentos de financiamento de uma esfera federativa para
outra, isso na forma de transferéncias de recursos (SHAH, 1991 apud SILVA, 2001).

Gasparini e Miranda (2011) avaliaram um conjunto de autores que encontram
aspectos positivos e negativos nas transferéncias para a eficiéncia arrecadatdria. Dessa forma,
Schwallie (1989), Alfirman (2003) e Dahlenberg et al. (2007) propugnam que a concessao de
transferéncias das esferas recebedoras, sem a correspondente avaliagio do patamar
arrecadatdrio, pela unidade transferidora, pode levar a ineficiéncia do sistema de recolhimento
de tributos. Esse fendmeno ocorreria por um conjunto associado de fatores presentes nas
entidades subnacionais: bases tributdrias reduzidas e ineficiéncia, ou negligéncia, no
empreendimento de arrecadacdo. Nesse cendrio, € mais comodo para o gestor local angariar
recursos mediante transferéncias do que buscar receitas préprias, que em muitos casos
redundam em esforgos ineficientes e desgaste politico junto a comunidade.

Em sentido oposto, Dahlby (2008), ainda conforme Gasparini e Miranda (2011),
argumenta que as transferéncias, se utilizadas adequadamente, podem reduzir a ineficiéncia na
arrecadacdo. Isso ocorreria porque, em unidades administrativas em que a economia local é
modesta, a base tributdria é restrita e a populacdo € espalhada pelo territério, a auséncia de
mecanismos de transferéncias compele os gestores regionais a arrecadar mesmo que a um
elevado custo marginal. Dessa forma, com a destinacdo de repasses financeiros, ha a
tendéncia de elevagdo da tributagdo eficiente (com menor custo marginal). Gasparini e
Miranda (2011, p. 316) sentenciam: “O que aparentemente seria um incentivo das
transferéncias a um relaxamento fiscal representaria, na verdade, uma decisdo racional de
utilizar a tributacdo até o ponto em que seu custo marginal de arrecadacdo se equipararia a

receita marginal”.
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Por fim, Gasparini e Miranda (2011, p. 316) realcam o tema dos desdobramentos
das transferéncias sobre o contexto fiscal dos governos subnacionais (“soft budget
constraint”). Eles ressaltam que Qian e Roland (1998) e Goodspeed (2002) alertam que a
disponibilizacdo de recursos para auxiliar esferas locais redunda em estimulos para a
irresponsabilidade fiscal, tanto na forma de ineficiéncia nos gastos, quanto no relaxamento da
arrecadacgdo propria.

Ter-Minassian (1999) e Shah (2000), citados Silva (2005, p. 132-133), afirmam
que no federalismo fiscal sdo identificados quatro pressupostos essenciais para a coordenac¢ao
e harmonizacgdo do sistema fiscal:

i) clareza na definicdo da destinagdo das receitas e responsabilizacdo dos gastos
governamentais;

ii) mecanismos de transferéncias com regras claras, estdveis e transparentes;

iii) incentivo ao esforgo fiscal;

iv) fixagdo de regras limitadoras do endividamento dos governos central e
subnacionais.

Foram abordadas neste item as questdes que envolvem o federalismo fiscal, ou
seja, como sdo distribuidas, entre os estados federados, as responsabilidades e receitas
publicas entre as diversas esferas administrativas de governo. Tratou-se, ainda, sobre as
transferéncias de recursos entre as unidades de governo para a implementacdo de servicos
publicos. A seguir, serd visto como foi sendo estruturado o Sistema Tributario Brasileiro no

tempo.

2.3 Federalismo Fiscal: centralizacdo e descentralizacio

A teoria econOmica referente ao federalismo fiscal, ainda detém seus estudos, e
esboca um conjunto de argumentos, sobre o modo como a arrecadacdo de receitas e provisao
de bens e servigos deve ser feita pelas esferas de governo, ou seja, de forma centralizada ou
descentralizada. Um grupo de autores constroi alegacdes de que a centralizacdo seria o
modelo mais eficiente, enquanto outro advoga pela descentralizacao.

Chalfun (2005, p. 135-136) destaca que autores como Tanzi (1996), Ter-
Minassian (1997) e Prud’homme (1995) abordam trés tipos de problemas mais evidentes
trazidos pela descentralizacdo: “i) dificulta o alcance da estabilidade econdmica; ii) tende a

limitar o nivel da atividade econdmica; e iii) pode dificultar a harmonia na esfera regional”.
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A respeito desses entraves, tais tedricos afirmam que, em relacdo a competéncia
tributdria, o recolhimento do imposto sobre a renda e das contribuicdes para a seguridade
social, se realizado localmente, ou seja, de modo fragmentado, tende a comprometer a
eficiéncia e a coordenagdo dos instrumentos de estabiliza¢do automadtica e de controle das
flutuagdes ciclicas da atividade econdmica.

Argumentam que a descentralizagdo chega até mesmo a resultar na falta de
controle sobre o endividamento das unidades subnacionais, mediante a incapacidade dessas
em honrar seus passivos, fato que gera o desequilibrio no tesouro do governo central. Isso,
pois, eleva o déficit e reduz a capacidade de administracdo or¢camentdria, resultando em
pressdes por busca de novos recursos, que tém carater inflaciondrio. Esses autores defendem
ainda que o governo central deve exercer rigoroso controle sobre os valores destinados aos
investimentos de capital, realizado pelas esferas locais, tendo em vista que esses recursos sao
escassos, especialmente em nagdes menos desenvolvidas, e tém elevado poder de dinamizar a
economia. Tal posi¢do evitaria ainda a competicdo por recursos entre as diversas unidades
federativas, por intermédio de endividamento ou elevagdo de tributos.

O grupo de estudiosos advoga que a centralizac@o tem a capacidade de suavizar o
desequilibrio econdmico e fiscal entre as diversas regides. Segundo os autores, diferencas de
renda e riqueza também podem ser exacerbadas pela descentralizacdo, visto que regides de
bases tributdrias amplas gozam de mais capacidade para obter desenvolvimento social, do que
aquelas com menor pujanca econdmica, fato que redunda numa desarmonia federativa.
Também atribuem a descentralizacdo uma concorréncia entre as esferas locais pela mao-de-
obra, empregos e investimentos, cendrio que ndo € necessariamente compativel com os
interesses da federacdo, especialmente em relagcdo a estabilizacdo e a integracao regional.

Musgrave (1959), conforme Brido (2006), aponta alguns pressupostos que

afiancam a centralizacgdo:

1) unificacdo dos objetivos nacionais;
i1) coordenac¢do mais eficiente do setor publico;
ii1) maior coeréncia e eficiéncia das politicas macroecondmicas e redistributivas; e

iv) ganhos de escalas no que se refere a produgdo de bens publicos.

Em via oposta, outra corrente de formuladores econdmicos esgrima que a

descentralizacdo fiscal é o modelo mais eficiente de promover a adequada condugdo da
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politica de desenvolvimento equilibrado dos paises. Sobre esses autores, Chalfun (2005, p.
138) assegura:
Os que defendem a descentralizag@o afirmam que esta funciona como uma resposta
direta a ineficiéncia dos governos centrais em prover, em quantidade e qualidade,
bens e servigos publicos que apresentam maior conformidade com os padrdes de

renda e preferéncias dos cidaddos. Em linguagem microecondmica, significa uma
melhor aproximagdo a condicao de equilibrio entre custos e beneficios marginais.

Chalfun (2005, p. 139) enumera que Olson (1969) e Oates (1972) propugnam a
“equivaléncia fiscal” (vertical e horizontal), segundo a qual as esferas administrativas federal,
estaduais e municipais entregam aos cidaddos determinada cesta de bens e servigcos publicos,
e esses devem ser tributados, num montante equivalente a quantidade recebida. Em sendo
verificado que a equivaléncia fiscal ndo estd vigorando, como no caso de uma esfera
governamental que recebe tributo por um servico que estd sendo prestado por outra, é
necessdrio que sejam estabelecidas transferéncias governamentais para restaurar o equilibrio
(equivaléncia vertical). A equivaléncia fiscal horizontal trata do equilibrio entre unidades
federais de um mesmo patamar (municipios e estados), no sentido de investigar se ocorre
“transbordamento de beneficios” no fornecimento de bens publicos, que ultrapassam as
fronteiras de um municipio, ou de um estado, para outros contiguos a esses.

Musgrave (1939; 1983) e Oates (1972; 1998; 1999), conforme Chalfun (2005),
admitem ainda que hd uma associacdo, mesmo que indireta, entre descentralizacdo e
crescimento, mediante a eficiéncia econdmica. Esse fendmeno se daria porque os governos

locais:

i) identificam com maior eficiéncia as reais necessidades da populacdo, dada a
proximidade com os beneficiarios finais dos servigos publicos; e

ii) direcionam recursos para ofertarem bens e servicos que impactam apenas
localmente na regido.

Tiebout (1956, p. 3) entende que os cidadaos, em situagdo de perfeita mobilidade,
vao preferir residir no municipio onde usufruam de uma combinacdo mais satisfatéria —
quantidade e qualidade — de determinada cesta de bens publicos ofertada pela Administracdo
(“individuos votam com os pés”). Esses bens publicos, contudo, t€ém que ter natureza local, a
exemplo da coleta de lixo, pois bens com caracteristicas nacionais, como defesa, ndo estdo
sujeitos a esse sistema.

Silva (2005, p. 121) expde que Oates (1977), mediante seu “Teorema da

Descentralizacdo”, estabelece que ocorre maximizacao da eficiéncia economica da ordenacao
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fiscal quando hd uma relacdo estreita entre os servigos ofertados pelo governo e as
preferéncias dos cidaddos que os financiam. Entdo, o governo central deve fornecer bens em
que o consumo seja uniforme, isso no que se refere as preferéncias e ao volume demandado
no territério da Unido. Dessa forma, os governos estaduais ficariam encarregados dos bens
conforme as preferéncias regionais, e os locais proveriam aqueles bens cuja caracteristica da
demanda fosse particular para cada comunidade.

Bird (1986 apud GASPARINI; MIRANDA, 2011, p. 315) aponta que existem
dois requisitos minimos para que os governos locais exer¢cam adequadamente suas fungdes. O
primeiro € a capacidade dessas esferas governamentais arrecadarem adequadamente suas
receitas; o outro € que a distribui¢do vertical das bases tributdrias deve inibir movimentos de
produtos e capitais que levem a ineficiéncia e perda de bem-estar, a exemplo das “guerras
fiscais” promovidas pelas unidades federativas na busca de captura de mais receitas ou
investimentos.

Portanto, nesta etapa, foram vistas teorias acerca do federalismo fiscal,
especialmente sobre como deve ser procedida a cobranga tributaria. Ou seja, de forma
centralizada, pelo governo central, ou descentralizada, pelas unidades subnacionais de

governo. A seguir serd abordada a formacgao do sistema tributdrio brasileiro.

2.4 Trajetoria do Sistema Tributario Brasileiro

Neste item do trabalho, serd feito um resgate historico da formagdo do Sistema
Tributario Brasileiro, verificando-se como foram sendo distribuidos os tributos entre as
unidades da federacdo, com especial aten¢do para a esfera municipal. Como esta recebeu
maior ou menor competéncia para instituir impostos que pudessem gerar recursos proprios, de
acordo com o momento econdmico e politico enfrentado pelo pais, contexto que ¢é
determinante para essa divisao.

O Sistema Tributdrio Brasileiro, conjunto de normas que congrega regras
atinentes ao exercicio da tributacdo e obtencdo de receitas pelo Estado nacional, por 6bvio,
sofreu significativas alteracdes ao longo do tempo. E importante realgar que a configuragdo
desse ordenamento estd absolutamente condicionada a aspectos econdmicos, politicos e
sociais, que vigem em determinado periodo. Ou seja, se o Estado € unitario ou federativo; se
as atividades econdmicas estdo mais concentradas nas cidades ou no campo; se 0 comércio
exterior ¢ mais intenso ou ndo; se o pais atravessa um regime democrético; e, especialmente,

qual a quantidade e a qualidade dos servicos publicos colocados a disposicao da sociedade.
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No periodo colonial, at¢ o ano de 1834, o Brasil tinha como tributos mais
relevantes o quinto, os direitos régios — imposto de exportacdo — e os dizimos reais, que era
uma taxacdo incidente sobre a propriedade da terra. A carga de impostos era considerada
demasiada, a cobranca era feita de forma extorsiva e desregrada e a maioria do produto da
arrecadacdo era enviada para a metrépole portuguesa. Em 1834, com a implantacdo do Ato
Institucional de 12 de agosto, ou a Lei n° 16, sd@o fundados os eixos do sistema tributdrio
(AMARAL, 2012).

A partir da Proclamacdo da Republica, a Constituicdo de 1891 aumentou a
autonomia politica-administrativa das antigas provincias, que foram denominados estados-
membros. Foi implementada a separacdo de fontes tributdrias, e houve a especificacdo dos
impostos de competéncia da Unido e dos estados. Essa Carta outorgou a estes o poder de
tributar, atribuindo-lhes os impostos sobre imodveis urbanos, sobre profissdes, sobre
transmissao de propriedade e de exportacdo de mercadorias, que fossem produzidas em seus
territdrios.

Ademais, a Constituicdo de 1891 delegou aos estados também a capacidade de
cobrar taxas e contribui¢Oes referentes a servigos prestados. A autonomia dos municipios,
apesar de garantida constitucionalmente, nunca se converteu em realidade, tendo em vista a
insuficiéncia de recursos financeiros, além da ingeréncia sobre a nomeacao de prefeitos. Neste
periodo, a principal fonte de receitas era o comércio exterior, € o imposto de importagdo,
atribuido a Unido, e o de exportacdo aos estados, eram responsaveis pela maior parte da
arrecadacdo tributaria. A Unido ficou com o imposto de importacdo, taxas de correios €
telégrafos federais, os direitos de entrada, saida e estadia de navios e taxas de selo.

Com a Primeira Guerra Mundial, os fluxos de comércio internacional foram
prejudicados, e as receitas tributdrias oriundas dessas transacdes esmaeceram, obrigando o
governo a direcionar, nos anos 1920, sua arrecadacdo para o mercado interno, mediante
imposto federal sobre o consumo, sobre vendas mercantis e sobre renda. Nesse periodo, a
Unido detinha os impostos de importacdo, de selo e de direitos de entrada e saida de navios, e
os estados ficaram responsdveis pelos impostos sobre transmissdo de propriedades, industrias
e profissOes, imdveis rurais e urbanos e selos sobre negdcios de sua economia.

Cossio (2002, p. 27) entende que: “Em suma, carga tributdria baixa e altamente
dependente das transa¢des com o exterior, grau de descentralizacdo elevado e predominio da

tributagdo indireta foram as caracteristicas relevantes do sistema tributario durante o periodo

1900 — 1930
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A Constitui¢do de 1934 persistiu na linha da garantia da autonomia dos estados e
buscou novamente proporcionar maior independéncia aos municipios. Para estes ultimos,
foram outorgados os impostos sobre propriedade urbana e renda de imdveis rurais, diversodes
publicas e licengas e, ainda, a possibilidade de cobranga de taxas sobre servi¢os municipais e
a prerrogativa de participar de parte da arrecadacdo do imposto estadual sobre industria e
profissdes e de novos tributos que vierem a ser criados por estados e pela Unido, com base na
competéncia residual.

Os estados ficaram com diversos impostos, entre eles, os que incidiam sobre
vendas e consignacdes, propriedade territorial, exceto a urbana, transmissdo de
propriedade “causa mortis”, transmissao de propriedade imobiliaria “inter vivos”, exportacao
das mercadorias, industrias e profissdes, além de poder cobrar taxas sobre servigos estaduais.

Ja a Unido coube impostos como os de importagdo, de consumo de quaisquer
mercadorias, exceto os combustiveis de motor de explosdo, de renda e proventos e de
transferéncia de fundos para o exterior. Em um ambiente de significativo crescimento da
economia e da industrializacdo e a incorpora¢do de camadas de novos trabalhadores ao ramo
industrial, a tributacio doméstica ganhou significativa importancia.

Sob o Estado Novo de Getilio Vargas, e em regime arbitrario, a Constituicdo de
1937 refreou o movimento de descentralizacdo de competéncias tributdrias, politicas e
administrativas para as unidades subnacionais, especialmente no caso dos municipios, e
promoveu uma centralizacdo de func¢des para a Unido. Em relacdo aos tributos municipais,
foram preservadas as competéncias da Carta antecedente, com exce¢do da subtracdo do
imposto sobre a renda dos imdveis rurais. Ainda foi conservada a participacdo dos entes
municipais na receita do imposto estadual sobre industrias e profissdes, entretanto foi
removida a partilha dos impostos estaduais oriundos de competéncia residual. Dos estados, foi
retirado o imposto sobre consumo dos combustiveis, que desde entdo passou para a Unido.

No inicio de 1946, aproximadamente 60% da receita tributéria dos estados vinham
do imposto de vendas e consignagdes; no caso dos municipios, os tributos mais expressivos
permaneciam sobre industrias e profissdes e o predial, que significavam aproximadamente
40% e 30% das receitas, respectivamente (VARSANO, 1996).

Novamente sob a égide do regime democratico, a Constitui¢ao de 1946 promoveu
uma reacomodacdo das funcOes administrativas entre as esferas de poder, porém sem
variagdes significativas no rol e na distribuicdo de tributos. No que concerne aos tributos, os
municipios permaneceram com aqueles que detinham anteriormente e foram aquinhoados

com a adi¢do do imposto sobre industria e profissdes, que eram de competéncia estadual, e
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com outro sobre atos de sua economia e assuntos de sua competéncia, além de poderem
instituir contribui¢cdes de melhorias e taxas.

Os municipios ainda participavam da arrecada¢do do imposto sobre a renda e
sobre os combustiveis e tiveram revigorada a partilha nos tributos de competéncia residual
dos estados. Estes tiveram sua competéncia em relacio aos impostos sobre exportaciao
reduzida em 50%. A Unido ficou com impostos sobre a produgdo, comércio, importacido e
exportacdo de combustiveis, entre outros.

Uma inovacdo dessa constituicdo foi a instituicdo de transferéncia de receitas da
Unido para os municipios, com a destinagdo de 10% do imposto de renda para as unidades
locais. Sobre a Lei Maior de 1946, Silva (1992, p. 24) assevera que: “[...] pautou-se pela
busca da descentralizacdo através de uma tendéncia municipalista”.

O ambiente das finangas federais veio se deteriorando desde o final da década de
1940, em um quadro em que as receitas tinham dificuldades para cobrir as despesas, e grande
parte da carga tributdria incidia mais significativamente sobre as inddstrias. Mais uma vez, em
1965, a autonomia administrativa das unidades federativas sofre retrocesso, pois o regime
militar estabelece nova centralizacdo de competéncias.

A Emenda Constitucional n° 18/1965, bem como o Cédigo Tributdrio Nacional
(Lei n°® 5.172/1966), realizaram profunda modificacdo no ordenamento tributdrio,
pulverizando o texto da Constitui¢ao de 1946. Os municipios ficaram com a possibilidade de
auferir receitas com os impostos sobre propriedade rural e territorial urbana e sobre servicos
de qualquer natureza, exceto aqueles da Unido e dos estados, além da capacidade de arrecadar
taxas e contribuicoes de melhorias. Participagcdes em imposto sobre a renda, sobre
combustiveis minerais e energia elétrica e territorial rural também foram referendadas aos
municipios (PALOS, 2006).

Nesse sentido de centralizagdo, o Ato Complementar n° 40/1966 restringiu de
10% para 5% os indices de arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto Sobre
Produtos Industrializados (IPI), que seriam entregues aos Fundos de Participacdo dos Estados
e dos Municipios (FPE/FPM). Por outro lado, foi instituido o Fundo Especial (FE), que
contava com 2% da arrecadagdo desses dois tributos e poderia ser utilizado livremente pela
Unido. Os estados ficaram com os impostos sobre circulacio de mercadorias e servigos
(ICMS) e o Imposto Sobre Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI). Ja para a Unido ficaram: o
Imposto sobre o Comércio Exterior, Imposto sobre Produtos Industrializados, Imposto Unico,

Imposto de Renda e Imposto Sobre Operacdes Financeiras (IOF).
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Contudo, a reforma dos anos 1960 teve o mérito de arquitetar um verdadeiro
sistema tributério, vinculado a propdsitos econdmicos, que pudesse sustentar a estratégia de
crescimento do pafs engendrada pelos militares que ocupavam o poder. Varsano (1996, p. 9)

sobre essa reestruturacao, afirma:

Assim, o objetivo fundamental do sistema tributdrio foi elevar o nivel de esforgo
fiscal da sociedade de modo que ndo sé se alcangasse o equilibrio or¢amentario
como se dispusesse de recursos que pudessem ser dispensados, através de incentivos
fiscais a acumulacdo de capital, para impulsionar o processo de crescimento
econdmico.

Por seu lado, Giambiagi e Além (2008, p.246) entendem que sobre a
reformulacdo do sistema tributario da década de 1960: “O principal aspecto modernizador da
reforma foi a mudanca da sistemadtica de arrecadacdo, priorizando a tributagdo sobre o valor
agregado, em vez de ‘em cascata’ — referente a impostos cumulativos”.

Ap6s mais de 20 anos de regime ditatorial, em um cendrio de deterioracdo da
economia, com elevacgdo inflaciondria e constantes desarranjos orcamentdrios, a Constituicao
Federal de 1988 realiza nova reformulacdo no Sistema Tributdrio Nacional, onde sdo
privilegiadas alteragdes nas distribui¢des de recursos financeiros, a despeito da modernizag¢ao
e racionalizac¢do do aparelho arrecadatdrio. Ao contrério do ocorrido na reforma da década de
60, liderada por técnicos especializados, o novo modelo tributdrio foi movido por anseios
politicos, encaminhado por parlamentares, obstinados por realizar uma descentralizacdo de
receitas.

Assim, foi privilegiado o aspecto distributivo, com o objetivo de reparticdo das
receitas de forma mais equanime pelos entes federativos. Algumas formas de interferéncias do
governo central nas receitas das outras esferas de governo foram eliminadas, como a vedacao
da concessao de isengdes fiscais pela Unido aos impostos estaduais e municipais. Nessa
constituicdo, os municipios sdo elevados, legalmente, a categoria de membros federativos,
condicdo na qual podem usufruir de autonomia politica, administrativa e financeira
(VASARNO, 1996).

Com a intencdo de conter a perda de receitas para as unidades subnacionais e
enfrentar seu desequilibrio fiscal, a Unido adotou esquemas de tributacdo em que nao havia a
partilha de tributos com esses entes, como a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) e a Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS). O aspecto
danoso dessas contribui¢des para a economia € que elas ndo sdo compensaveis a cada fase da

operacao, provocando oneracdo na carga tributdria total.
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Sobre as modificac¢des introduzidas pela nova ordem constitucional, Cossio (2002,
p. 35) sentencia:

Em realidade, a Constituicdo de 1988 incentivou o aumento da carga tributdria ndo
por ter promovido uma melhora da qualidade do sistema que permitisse uma
administracio mais eficiente, mas sim por ter alterado as relacdes
intergovernamentais de forma a provocar a reacdo do Governo Federal que, no
intuito de recuperar as suas perdas do novo pacto federativo, promoveu um aumento
sem precedentes da sua carga tributdria.

O Sistema Tributdrio Nacional a partir da Constitui¢cdo de 1988 ficou composto
por cinco tipos de tributos: impostos, taxas, contribui¢des de melhorias, contribuicdes
especiais e empréstimos compulsorios, que podem ser cobrados pelos entes federativos. Os
impostos sdo cobrados sem nenhuma contraprestacdo de servigo especifica. As taxas, para
serem auferidas, necessitam ter como fato gerador o exercicio regular do poder de policia ou a
utilizacdo efetiva ou potencial de um servico publico. As contribui¢des de melhoria podem ser
instituidas para fazer face ao custo de realizacdo de obra publica, que enseje a valorizagdo
imobilidria. As contribui¢cOes especiais sdo mistos de taxas e impostos € que, mediante
delegacdo, sdo arrecadadas por organizacdes que sdo beneficiadas por elas, como o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e entidades profissionais como os Conselhos
Regionais de Economia (CORECONS). Por fim, os empréstimos compulsorios sdo instituidos
para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa
ou sua iminéncia, ou no caso de investimento publico de cardter urgente e de relevante
interesse nacional.

Em relagdo a competéncia de cada ente federativo para a institui¢cdo de impostos,
esta ficou assim distribuida:

a) Unido: Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto Sobre a Renda e Proventos de

Qualquer Natureza (IR), Imposto sobre Produtos Industrializados (IP]),
Imposto sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro (IOF), Imposto sobre a
Importacdo (II), Imposto sobre a Exportacdo (IE) e Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF) — este ltimo ainda ndo regulamentado;

b) Estados: Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA),
Imposto de Transmissdo “Causa Mortis” e Doag¢do de quaisquer bens ou
direitos (ITCMD) e Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Sobre
Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de

Comunicagio (ICMS); e
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¢) Municipios: Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),
Imposto por Transmissdo “Inter Vivos”, por Ato Oneroso, de Bens Imoéveis
(ITBI) e Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS).

Especialmente quanto aos municipios, tem-se o seguinte detalhamento para cada
um dos impostos de suas competéncias:

a) Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU): tem como
fato gerador a propriedade, o dominio dtil ou a posse de bem imdvel,
localizado na zona urbana do municipio. Sua base do célculo é o valor venal
do imével, e o contribuinte é o proprietdario do imével, o titular do seu
dominio util, ou o seu possuidor a qualquer titulo. Ele ainda poderd ser
progressivo em razdo do valor do imovel e ter aliquotas diferentes, de acordo
com a localizacdo e o uso do imdvel.

b) Imposto por Transmissdo “Inter Vivos”, por Ato Oneroso, de Bens Imoéveis
(ITBI): tem como fato gerador a transmissdo de bens imdveis, por ato
oneroso. Sua base de calculo é o valor venal dos bens imdveis transmitidos, €
o contribuinte é qualquer uma das partes da operagdo de transmissdao de bem
imovel, apesar de geralmente ser o adquirente do bem.

c¢) Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS): tem como fato gerador a
prestacdo de servicos que integram lista anexa a Lei Complementar n°
116/2003. Sua base de calculo € o prego do servigo, € o contribuinte € o
prestador dos servicos.

Os municipios ainda participam de porcentagem da arrecadagdo de impostos

federais e estaduais. No caso da Unido, os municipios recebem entre 50% a 100% do ITR e
100% do IR pago pelos servidores publicos municipais. Em relacdo aos estados, os
municipios t€m direito a 50% do IPVA sobre os veiculos licenciados em seus territorios e
25% do ICMS.

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) € outra importante fonte de
receita dos municipios. Atualmente, esse fundo é composto de 24,5% da arrecadacdo liquida
do IR e do IPL. Entre outras receitas, os municipios ainda podem se valer das chamadas
transferéncias voluntdrias (convénios ou contratos de repasses), que sao montantes
transferidos pela Unido ou pelos estados, sob determinadas condi¢des, para a execugdo de um
objeto especifico, como uma obra ou a compra de um bem.

Como visto, no decorrer do tempo, de acordo com o momento politico e

econdmico do pais, os municipios receberam maior ou menor competéncia tributdria, isso
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também em consonancia com a centralizacdo ou descentralizacdo administrativa em vigor. E
de se realcar que, apdés a Constituicdo de 1988, os municipios tiveram ampliadas,
consideravelmente, suas fontes e possibilidades de obtengao de receitas. Nesse cendrio, a
expectativa é que o montante das receitas proprias municipais experimente significativa
elevacdo, tanto em decorréncia da quantidade de tributos outorgada as prefeituras, a partir de
1988, quanto pela restricdo de recursos nas esferas superiores de governo, circunstincia que

dificulta as transferéncias intergovernamentais.

2.5 Federalismo Fiscal a partir da Constituicao Federal de 1988

O desenvolvimento do federalismo fiscal no Brasil guarda estrita relacdo com o
sistema politico vigente, especialmente com o maior ou menor grau de centralizacio
administrativa experimentado. Isso numa situacdo similar com o ocorrido com o sistema
tributério.

Serra e Afonso (1999, p. 5-6) identificam quatro momentos distintos de
concentracdo e desconcentragdo das receitas e funcdes entre Unido, estados e municipios,
antes da Constituicao Federal de 1988. Sdo eles:

i) entre os anos de 1891 a 1930, periodo da Republica Velha e da economia
baseada na atividade priméria de exportag¢do do café, o governo central detinha
pouca for¢a em relacio aos outros entes, notadamente os estados;

1) de 1930 a 1946, sob a égide do autoritarismo de Vargas e da depressdo da
economia global, houve sensivel centralizacdo das a¢des da Unido, fato que
possibilitou a unificacio do mercado interno e forneceu as bases para a
industrializa¢@o nacional;

i11) depois da Constituicdo de 1946, sob regime democratico, o pais voltou a
experimentar uma nova fase descentralista; e

iv) apOs a instalacdo da ditadura em 1964, nova fase de centralizacdo, com a
edi¢do de uma reforma fiscal que aglutinou receita e gastos na Unido.

Com a Constitui¢do Federal de 1988, o pais volta a viver um novo momento em
seu federalismo fiscal, com a desconcentracdo de receitas e novas atribui¢des para as esferas
regionais de governo. Apesar de que ja houvesse um movimento crescente, em vigor desde a
década de 70, de descentralizagdo de receitas para estados € municipios, como a elevagdo da
cota repassada no Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios. Na nova Constitui¢do,

estados e municipios alcancaram um novo status federativo, com a possibilidade de instituicao



36

de novos tributos e o alargamento do conjunto das politicas publicas sob suas
responsabilidades. Os municipios foram reconhecidos como verdadeiros membros da
federacdo, tendo igualdade, com os outros entes, em direitos e deveres, € ndo estando mais
sujeito ao controle administrativo do estado no qual estd localizado.

Serra e Afonso (1999) acreditam que, se a Carta Politica de 1988 foi eficaz ao
discriminar as receitas tributdrias e as reparticdes dessas, para cada um dos entes estatais, o
mesmo nio ocorreu com as suas incumbéncias. Sobrando margem para atuagdo concomitante
dos niveis governamentais, € em muitos casos causando prejuizos para a sincronizacio e a
execuc¢do das atividades publicas. Serra e Afonso (1999, p. 15) asseveram:

[...] hd superposicdo de acdes em algumas dreas e caréncia em outras, 0 governo
central nao tem conseguido exercer satisfatoriamente sua funcdo de coordenacdo e
0s governos subnacionais adotam politicas exageradamente autonomas. Se a Unido
ou mesmo alguns estados, por um lado, encolhem sua participagdo nos
investimentos e programas de durag@o continuada, por outro, ndo transferem pessoal

e bens para as unidades estaduais ou locais, o que gera, “ceteris paribus”’, um
aumento nao previsto das despesas publicas agregadas.

Rigolon e Giambiagi (1999, p. 123) entendem que, além da Unido ter perdido
fatia significativa do “bolo tributario” para estados e municipios, sem a conexa delegacao de
responsabilidades na gestdo de fungdes de governo, os entes regionais elevaram rapidamente
seus gastos, dado ao subito aparecimento de novas receitas, como também passaram a
despender acima de suas disponibilidades orcamentdrias.

Com a forte transferéncia de receitas para as unidades subnacionais, resultado do
compartilhamento de capitais via fundos de participacdo e tributos, a Unido tentou defender-
se da perda de arrecadagdo mediante a institui¢do e/ou majoracdao de contribui¢cdes que nao
sdo partilhadas, como a Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a
Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL). Rezende (1995, p. 3) também aponta que
a queda de receitas fez a Unido valer-se do aumento das contribui¢des ndo repartidas com os
outros entes, e ainda que os fundos de participacdo definharam:

E verdade que o impacto inicial da Constitui¢do de 1988 foi negativo para a Unio,
do ponto de vista da disponibilidade de recursos fiscais, e positivo para estados e
municipios, principalmente para estes ultimos. Todavia, essa situacdo foi sendo
modificada posteriormente em decorréncia do aumento da receita das contribui¢des

sociais e da perda de dinamismo das arrecadagdes do IR e do IPI que compdem a
base dos fundos repassados a estados e municipios.

Certo €, que a partir da Constitui¢do de 1988, o federalismo fiscal brasileiro

ganhou um novo esbo¢o, com o forte incremento de receitas direcionadas para estados e
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municipios, sem o estabelecimento adequado de novas atribuicdes, e a Unido, por sua vez,
buscou reverter as perdas, mediante o uso de expedientes como a elevacdo das fontes de
recursos nao compartilhados, a exemplo das contribuicdes.

Mendes (2005, p. 457-460) traca um elenco de caracteristicas proprias do presente

federalismo brasileiro:

1) importancia do poder local nas decisdes federais: dado que os parlamentares
federais tém forte vinculo politico-eleitoral com suas bases regionais, eles procuram
atrair recursos federais para seu eleitorado;

ii) “competicdo predatdria”: presenca de guerra fiscal entre os estados na busca por
novos investimentos, situagdo que acaba por depreciar a capacidade arrecadatéria
dessas unidades;

iii) restricdo orcamentdria fraca: o governo central periodicamente socorre 0s
governos locais com auxilios financeiros, fato que acaba induzindo os estados e
municipios a um comportamento fiscal pouco responsavel;

iv) descentralizacdo e desequilibrio fiscal do governo central: em razdo da forte
descentralizac@o de recursos para as unidades subnacionais, a Unido pode ficar sem
meios suficientes para realizar suas atividades de estabilidade econdmica e recorre a
novas fontes de receitas que ndo sofrem partilha com os outros entes, como as
contribui¢des sociais;

v) efeito “flypaper”, captura e ineficiéncia: o extenso volume de recursos
transferidos para os governos regionais ocasiona uma tendéncia de ampliacdo do
setor publico sobre a economia, j4 que o montante transferido transforma-se em
despesas e ndo representa corte de tributos locais. Municipios que t€m recursos em
abundancia, como os advindos dos royalties de petrdleo, tendem a realizar gastos
supérfluos, como altos saldrios dos servidores e obras desnecessdrias, ou t€ém gestdes
ineficientes, com uma relagdo precdria entre receita total e servigos publicos
disponibilizados; e

Vi) competicio vertical: nas dreas de atuacdio conjunta das trés esferas de governo, e
que ndo hd coordenacdo e legislacdo satisfatérias, como no caso da assisténcia
social, ha tendéncia de que sejam oferecidos os mesmos servi¢os para semelhantes
parcelas da populacdo, a exemplo de programas de geracdo de emprego e renda e

bolsas assistenciais.

Serra e Afonso (1999, p. 18) enfatizam que, no federalismo fiscal nacional, a
Unido, a partir de uma atuagdo pouco rigida em relacio as unidades locais, gerou uma gestao

fiscal irresponsavel:

A grande questdo para a federacdo brasileira passa a ser, portanto, como conciliar a
descentralizacdo fiscal, maior ou menor, com 0s objetivos nacionais e racionais da
politica econdmica? Aqui, a resposta tende a ser até mais complexa do que em
alguns outros paises, em razdo de uma peculiaridade: diferentemente do que
acontece em federagdes, como a norte-americana, a Unido brasileira sempre atuou
(sem excegdes) como “emprestadora de ultima instancia” (lender of last-resort) de
estados e municipios em situacdo de faléncia, induzindo-os, portanto, a um
comportamento fiscal mais permissivo.

Portanto, viu-se que, sob a ordem constitucional de 1988, com o presente
federalismo fiscal, os governos subnacionais foram aquinhoados com novas fontes de receitas,

sejam proprias ou por transferéncias. Contudo, a esses entes também foram atribuidas novas
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responsabilidades administrativas, apesar de ndo ter ocorrido um adequado ajuste entre essas
receitas e encargos. Dessa forma, os municipios foram contemplados com receitas, que
necessitam ser eficientemente geridas, para atenderem a contento suas novas atribui¢des. Pois,
se num primeiro momento os gestores municipais depararam-se com mais receitas, logo em

seguida, certamente, serdo cobrados pelas demandas da sociedade, que foram ampliadas.
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3 AS REFORMAS DOS ANOS 1990 E A LRF

O ambiente que permeou a economia brasileira na década de 1990, notadamente
na drea das finangas publicas, e o conjunto de reformas empreendidas serdo abordados neste
capitulo. Primeiramente, o trabalho ird enfocar o Plano Real e as reformas associadas a esse
importante instrumento de estabilizagdo de nossa economia. Na sequéncia, serdo tratadas as
reestruturacdes implementadas nos estados e municipios, como desdobramento necessério da
implantacio do Plano Real. Por derradeiro, aborda-se a instauragdo da Lei de Reponsabilidade
Fiscal, marco inédito na tentativa de reorganizar e garantir uma gestdo fiscal responsdvel,

equilibrada e duravel, em todas as esferas da federacao.

3.1 O Plano Real e as Reformas

Os anos 1990 iniciam-se sob o signo da “década perdida™: a de 1980. No decénio
de 1980 a economia brasileira experimentou um dos mais débeis crescimentos da histéria
sendo engolfada por uma combinacdo degradante de elevada inflacdo e baixos indices de
incremento no Produto Interno Bruto (PIB). Nem mesmo uma série de planos de estabilizacao
econdmica foi capaz de controlar a espiral inflaciondria. Fernando Collor assume a
presidéncia e langa mais um ensaio para conter a inflacdo, o Plano Collor. Baseada na
abertura do pais para o comércio externo, no congelamento de precos, no ajuste das contas
publicas e no confisco de valores depositados nos bancos, a tentativa ndo demora muito a
malograr. Apesar do insucesso, € de se realcar dessa experiéncia o diagndstico de que
qualquer projeto de estabilizacdo econdmica teria que levar em consideracdo o saneamento
das finangas publicas. Sobre essa questdo, Giambiagi e Além (2008, p. 128) sentenciam que:

A grande licdo que o fracasso dos planos de estabilizagdo tentados no Brasil na
segunda metade dos anos 1980 e inicio dos 1990 tinha deixado era que o éxito do
combate a inflagdo dependia da combinacdo de um mecanismo adequado de

desindexacdo da economia — que ndo implicasse a quebra de contratos existentes —,
com a adocdo de austeras politicas fiscal e monetaria.

Com a chegada de Itamar Franco ao poder, depois da rentncia de Collor, em
razdo de sua iminente cassacao, nova tentativa de contencao da inflacdo é feita, desta vez com
o Plano Real. Sob a coordenagdo do entdo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso,
esse foi o mais exitoso programa de estabilizacdo econOmica do pais. Um conjunto de

medidas foi adotado antes a implantagao da nova moeda, o real, em 1994.
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Essa reformulagdo econdmica diagnosticou que o processo inflaciondrio era
resultado, especialmente, do persistente déficit publico e da generalizada indexacdo da
economia, € ocorreu em trés estdgios. No primeiro, se deu o acerto das finangas publicas, ja
no final de 1993, quando houve, conjuntamente, a oneracdo da carga tributdria e a
desvinculagdo de aproximadamente 20% das receitas de tributos da Unido, que resultou no
Fundo Social de Emergéncia (FSE). Em um segundo momento, ja em 1994, foi instituida a
Unidade Real de Valor (URV), que possibilitou a conversao dos pre¢os da economia para essa
unidade, que corrigida diariamente. A URV tinha como finalidade a indexacdo total dos
contratos da economia e a consequente sincroniza¢ao no reajuste dos precos. Na ultima fase,
ocorreu a reformulagdo monetdria, com o lancamento do real, que angariou todas as funcdes
de uma moeda: reserva de valor, meio de pagamento e unidade de conta. A inflacdo foi
domada com o emprego da dncora monetaria, via limitacdo na emissdo de moeda, e da dncora
cambial, com o real fixado em valor proximo ao do ddlar, o que permitiu o ingresso de
produtos importados, para competir com 0s nacionais, reprimindo, assim, tentativas de
elevacdo de precos. As taxas de juros estabelecidas em um alto patamar, também
possibilitaram a paridade do real frente ao ddlar, ja que houve um intenso fluxo dessa moeda,
atraido pela significativa possibilidade de ganhos, cendrio esse descrito por Giuberti (2012).

Porém, associadas ao Plano Real, diversas outras reformas marcaram a década de
1990, servindo de importante esteio para a promocao da estabilidade econdmica no periodo.
Nesse tempo, o Governo Federal promoveu um amplo processo de privatizacdo de empresas
estatais, incluindo setores de telecomunicacdo, de mineradoras, de siderurgia, de energia
elétrica e de transportes (portos, ferrovias e rodovias), entre outros. A ldgica era dar mais
eficiéncia a essas dreas, j4 que em muitos casos o poder publico ja ndo tinha mais recursos
para fazer os investimentos necessarios para ampliar a producdo, e, ainda, as receitas oriundas
das privatizacdes também foram utilizadas para o abatimento de parcelas da divida publica.
Sobre esse amplo programa, Pinheiro (1999, p. 178) afirma: “Na década de 90, e até junho de
1999, o Brasil privatizou 119 empresas estatais, com a geracdo de US$ 70,3 bilhdes em
receitas e a transferéncia para o setor privado de dividas publicas no montante de US$ 16,6
bilhoes”. Para coibir abusos por parte das empresas privatizadas, que atuam em setores
tendentes ao monopolio (elétrico, telecomunicagdes, transporte aéreo e petréleo), o governo
criou as agéncias reguladoras. O papel dessas instituicdes € justamente aplicar regras para o
setor, estabelecer normas e fiscalizar a atuacdo das companhias.

Outra 4rea objeto de reforma importante nos anos 1990 foi a Previdéncia Social.

Enfrentando déficits cronicos e crescentes — dada a elevacdo da expectativa de vida da
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populacdo, a diminui¢do da fertilidade, as aposentadorias precoces e a informalizacdo do
trabalho — a Previdéncia Social brasileira era, e ainda €, uma das maiores fontes estruturais de
descontrole das finangas publicas. Assim, foi levada a cabo, pela Emenda Constitucional n°
20/1998, a reforma da Previdéncia, que teve entre as principais inovagdes, segundo Ferreira,
de Paula e Oliveira (2014, p. 99): “substitui¢cdo do conceito de tempo de servigo pelo tempo
de contribui¢cdes; extingdo da aposentadoria proporcional e da aposentadoria especial para
professores universitarios e supressdo, do texto constitucional, da regra de calculo do valor
dos beneficios”.

O setor bancario, também foi alvo de reestruturacdo, pois entendia-se que parte
dos bancos, teria dificuldades de sobreviver num ambiente estabilizado, j4 que significativa
fatia de seus ganhos tinha como origem o lucro de aplicacdes financeiras no periodo
inflacionério. Ademais, a credibilidade € um dos principais ativos do sistema bancario, e
qualquer sinal de erosdo desse predicado pode levar a ruina ndo sé desse setor, como de toda a
economia.

Dessa forma, foi implementado, em 1995, o Programa de Estimulo a
Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), que tinha como
principal fundamento garantir a solvéncia e a liquidez do setor bancério. Pelo Proer, foram
oferecidas linhas especiais que garantiram a assisténcia financeira para financiar a
reorganizacao societdria, administrativa e operacional dos bancos (PUGA, 1999).

Outra destacada medida adotada nos anos 1990, na esteira da reorganizagdo do
aparelho estatal, e também no sentido de dar mais eficiéncia a méquina publica, foi a reforma
administrativa, levada a cabo pela Emenda Constitucional n°® 19/1998. Essa emenda trouxe,
entre ouras, as seguintes inovagdes: extincdo da isonomia salarial para servidores ativos e
inativos, possibilidade de demissdo de servidores por excesso de gasto e insufici€éncia de
desempenho, permissdo de utilizacdo de contratos de gestdo, criacdo de organizacdes sociais €
agéncias executivas, flexibilizacao dos regimes juridicos tnicos e instituicdo de um teto para a
remuneracao dos servidores publicos.

Deste modo, verificou-se que, combinadas ao Plano Real — que possibilitou a
estabilizacdo monetédria —, outras medidas foram efetivadas, tendo em consideracdo que os
problemas econdmicos brasileiros ndo residiam apenas na escalada inflaciondria. Entre essas

tém-se: privatizacdes, reformas da previdéncia, administrativa e do setor bancério.
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3.2 As Reformas nas Unidades Subnacionais

Contudo, nao somente no ambito federal foram implementadas reformas. As
unidades subnacionais (estados e municipios), também foram objeto de reestruturagdes. Até
mesmo porque entendia-se que boa parte delas, ao longo de décadas, ndo tinham
comprometimento com a disciplina fiscal, circunstancia que acabava por minar,
decisivamente, experiéncias anteriores de estabilizacdo econdmica. Werneck (1998), segundo
Loureiro e Abrucio (2004, p. 55), corrobora essa visdo expansionista e de desengajamento dos
entes regionais:

Estados e municipios endividaram-se com a certeza de que a Unido socorreria a
todos e, de fato, esses débitos foram sistematicamente renegociados. De 1988 a
1997, houve sete acordos de negocia¢do das dividas entre o Governo Federal e os
governos estaduais, os quais, na maioria dos casos, ndo eram cumpridos. O pior de

tudo é que ndo havia puni¢cdo para aqueles que descumpriam tais contratos, muito
menos recompensas para os que seguiam a risca as regras.

O triunfo do Plano Real, especialmente no que diz respeito a estabilizacio
monetdria, garantiu ao governo central forca politica para promover um conjunto de reformas
politico-institucionais, na esfera das financas publicas, das entidades subnacionais, que
seguiam continuamente mergulhadas em crises fiscais (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

Ferramenta inovadora no controle dos gastos publicos, a Lei Complementar n°
82/1995 (Lei Camata I) estabeleceu limites para despesas com pessoal ativo e inativo, tanto
para a Unido, quanto para estados e municipios. Para estes dois ultimos, o teto foi de 60% de
sua Receita Corrente Liquida (RCL). Sendo que no caso de extrapolacdo desse patamar, em
no maximo trés exercicios financeiros, as despesas deveriam retornar aos indices
estabelecidos. Para tanto, houve previsao de vedacdo de reajustes ou adequacdes de
remuneracdo, que implicassem aumento de despesas. Num adendo a essa norma, em 1999, é
editada a Lei Complementar n° 96 (Lei Camata II). A despesa com pessoal da Unido foi
limitada a 50% da RCL; para estados € municipios, o patamar continuou em 60%. Sobre esse
novo estatuto, Asazu (2003, p. 64) afirma que: “O mérito da lei, apesar de seu ‘enforcement’
ter sido fraco, foi a de delimitar um parametro para que os Executivos pudessem realizar
cortes por insuficiéncia de recursos, um parametro que ndo existia antes”.

Destacado instrumento de ajuste, o Voto n°® 162/1995, do Conselho Monetario
Nacional (CMN), instituiu o Programa de Apoio e Reestruturacdo ao Ajuste Fiscal dos
Estados (PAF) e autorizou crédito, junto a Caixa Econdmica Federal (CEF), para o

refinanciamento das dividas estaduais. Esse documento concedeu a Unido o poder de
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controlar o endividamento dos estados, pela correlacdo entre o refinanciamento das dividas e
assuncdo de compromissos de ajuste fiscal e reforma patrimonial. Tais compromissos
envolviam:

i) reducdo da despesa de pessoal (conforme a Lei Complementar n° 82/1995);

ii) privatizac@o, concessao de servicos publicos e controle de estatais;

iii) ampliacdo da receita, modernizag@o da estrutura de arrecadag@o e de controle do

gasto;
iv) obrigacdo de resultado fiscal minimo; e

v) contracdo e controle do endividamento estadual (NASCIMENTO; DEBUS,
2002, p. 8).

Uma das medidas organizativas veio com a Lei n°® 9.496/1997 (BRASIL, 1997),
que estabeleceu critérios para a consolidacao, a assunc¢do e o refinanciamento, pela Unido, da
divida publica mobilidria de responsabilidade dos estados e do Distrito Federal. Por essa
norma, estados que aderissem ao PAF se comprometiam com o alcance de metas quanto a:

i) divida financeira em relacdo a Receita Liquida Real (RLR);
ii) resultado primdrio;

iii) despesas com funcionalismo publico;

iv) arrecadacdo de receitas proprias;

V) privatizagdo, permissio ou concessdo de servicos publicos;

vi) reforma administrativa e patrimonial; e
vii) despesas de investimento em relagdo a RLR.

Dividas mobilidrias dos estados, bem como outras oriundas de acordos externos e
internos, foram assumidas pela Unido e decompostas para pagamento em até 360 meses.
Tiveram como garantia de integralizacdo os impostos de competéncia estadual, o Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE), além de, outras receitas transferidas pela Unido, como o
imposto de renda incidente sobre a remuneracdo dos servidores publicos estaduais. Segundo
Mora (2002), nessa renegociacdo, o Governo Federal assumiu R$ 132 bilhdes de dividas
estaduais, de 25 estados. Somente Amapa e Tocantins ndo aderiram a renegociacao.

A Resolucdo n°® 78/1998 do Senado Federal trouxe novos marcos e exigéncias
para que estados e municipios pudessem pleitear empréstimos, sendo que as fungdes do
Banco Central e do Senado, quanto a autorizacdo de créditos ou emissao de titulos, foram
estabelecidas com mais nitidez. Tal fato redundou em regras mais rigorosas para novos
empréstimos. O art. 7° exibe o viés de rigidez da norma ao dispor que o Banco Central ndo
encaminhara ao Senado Federal pedido de autorizacdo para a contratacdo de operacdo de
crédito de ente que tenha resultado primdrio negativo ou que esteja inadimplente junto a
institui¢des do Sistema Financeiro Nacional (SFEN). Oliveira (2012, p. 21-22) afirma, sobre o

carater inovador da resolucdo, que: “Apesar de incorporar regras dos normativos existentes e,
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a partir deles, restringir o espaco fiscal dos entes subnacionais, a Resolu¢do 78 também
introduziu novas regras, como a de limites de endividamento sobre a Receita Liquida Real”.
O Programa de Incentivo a Redug¢do do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancéria (PROES) foi instituido pela Resolug¢do n°® 2.365/1997 do Banco Central do Brasil,
no ambito dos mecanismos estabelecidos pela Medida Proviséria n® 1.514/1996. O PROES
buscou a contragdo da presenca dos estados no setor bancario, mediante a privatizacdo de suas
institui¢des financeiras. Os bancos estaduais, por décadas, foram constantes fontes de
instabilidades fiscais, pois se prestavam a ser um inesgotdvel orcamento paralelo, j4 que
ofertavam empréstimos aos estados, sem as necessdrias garantias, gerando sucessivos rombos
nos tesouros estaduais. Dai a pertinéncia do PROES.
Rigolon e Giambiagi (1999, p. 16) atribuem aos bancos estaduais o carater de
desestabilizadores da economia:
A existéncia de bancos estaduais e a estrutura de incentivos que lastreiam o
relacionamento entre os bancos estaduais e seus acionistas controladores
comprometeram, em diversos episddios, a eficiéncia da politica de estabilizagdo. O
financiamento excessivo dos bancos estaduais aos respectivos governos contribuiu,
por exemplo, para os fracassos do Plano Cruzado em 1986 e do Plano Collor I em
1990. Durante as décadas de 80 e 90, bancos estaduais iliquidos recorreram

sistematicamente a programas de recuperagcdo do governo federal e aos empréstimos
de liquidez do Banco Central.

A Unido estabeleceu o refinanciamento da divida publica mobilidria e de outras
dos municipios, pela Medida Provisoria n° 1.811/1999. Cerca de 180 prefeituras ingressaram
no programa, € o Governo Federal assumiu as seguintes obrigacdes dos municipios: divida
fundada junto ao SFN, divida relativa a operacdes de antecipacdo de receita orcamentdria e
divida publica mobilidria. As dividas foram refinanciadas sob as seguintes condi¢des: em até
360 meses; juros de 9% ano; atualizagio calculada pelo Indice Geral de
Precos/Disponibilidade Interna (IGP-DI); garantias das receitas proprias dos municipios, e de
outras, como as advindas de reparticao constitucional e do FPM e limite de 13% da RLR, para
os pagamentos do refinanciamento.

Ainda como forma de pressionar aquelas unidades menos envolvidas com os
ajustes, houve a possibilidade de que o comprometimento, para honrar o refinanciamento,
pudesse ser ampliado para 15% da RCL do municipio, em caso de: inadequacdo das despesas
com pessoal aos limites estabelecidos; ndo implantacao de contribuicao previdencidria para os
servidores ativos e inativos; e auséncia de imposicdo de limites para despesas com

aposentados e pensionistas. Realca-se, também, que era dever do Banco do Brasil, o agente
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financeiro, bloquear os recursos tributdrios dados como garantia, com o objetivo de assegurar
o respeito das obrigacdes contratuais.
A renegociacdo das dividas funcionou como um forte dispositivo de controle da
Unido sobre os municipios, em consonancia com a politica estabilizadora do Plano Real.
Sobre esse aspecto, Oliveira (2012, p. 24) acredita que:
O Governo Federal atingiu, assim, o objetivo maior que era obter o controle fiscal e
financeiro dos entes subnacionais, de forma que alcangou a condi¢do de conduzir

essas politicas de acordo com as propostas do Plano Real de manter a estabilizacdo e
de levar adiante a reformulacdo do regime fiscal em curso.

Um programa especifico visando garantir assisténcia técnica e incrementar a
arrecadacd@o dos municipios, além de mitigar a dependéncia destes de recursos federais, foi
lancado, em 1997, pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES):
o Programa para Modernizacdo das Administragdes Tributdrias Municipais (PMAT). Em
realidade, experiéncias nesse sentido ja havia sido desenvolvidas desde as décadas de 1970 e
1980, a exemplo do Convénio de Incentivos ao Aperfeicoamento Técnico-Administrativo das
Pequenas Municipalidades (CIATA).

Na sua versdo inicial, o PMAT teve como escopo a ampliacdo da capacidade
fiscal das mdaquinas municipais, a garantia de um ingresso suplementar de receitas para
custear despesas correntes e de capital e a contracdo da dependéncia dos municipios em
relacdo as transferéncias da Unido (AFONSO et al., 1998). Mais recentemente, o PMAT
também incorporou entre seus objetivos: o aperfeicoamento da qualidade e diminui¢cdo dos
custos praticados na prestacdo de servigos publicos, elevacdo do patamar de transparéncia,
mediante a oferta de informacdes da gestdo publica e de um melhor atendimento ao
contribuinte (SANTOS et al., 2008).

Apesar desse rigoroso conjunto de ajustes fiscais realizado, o front internacional
ainda se demonstrava bastante instavel, situacdo que veio a exigir novas reestruturagdes. Em
meados da segunda metade da década de 1990, o cendrio externo da economia era seriamente
volatil, e dois eventos internacionais tiveram intensos desdobramentos na economia brasileira.
O primeiro, em 1997, foi a crise cambial dos Tigres Asidticos, com a desvalorizacdo de suas
moedas, em razdao da fuga de capitais motivada pela perda de competitividade de alguns
paises, como Coreia do Sul, Indonésia, Filipinas e Maldsia. Na tentativa de evitar a
desvalorizacdo do real, o Brasil elevou a taxa de juros, o que, por outro lado, gerou uma
retracdo da atividade econdmica. O Brasil ainda reagiu a esse colapso com a edi¢do do

“Pacote 517, que trouxe 51 medidas de ajustes fiscais e de melhoria da competitividade, tais
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como: congelamento de reajuste de servidores publicos, elevacdo de impostos e do preco dos
combustiveis.

A crise da Russia veio em 1998, reflexo da reducdo da oferta do crédito mundial,
agravada pela convulsdo asidtica, e da reducdo do preco do petréleo, um dos principais itens
da pauta de exportacdo russa e responsdvel, em grande parte, pela obtencdo de divisas
estrangeiras. O governo russo foi obrigado a desvalorizar o rublo e a decretar moratdria da
divida. Portanto, apds os problemas dos emergentes asidticos e russos, a economia brasileira
era tida como a proxima a ser tragada por um colapso financeiro, que teria como
desdobramento inexordvel a desvalorizagdo do real. Nesse cendrio, o Brasil precisava emitir
sinais claros de que executaria as medidas necessdrias para ndo ser a préxima economia a ir a
bancarrota. Dessa forma foi instituido, em outubro de 1998, o Programa de Estabilizacdo
Fiscal (PEF).

Segundo Tavares (2005), o PEF englobava reformas estruturais (como a
implementacdo da reforma da Previdéncia), estabilizacdo da relacdo divida/PIB (a partir da
consecucdo de elevados superdvits primdrios) e aprimoramentos institucionais-legais

(compromisso da edi¢ao de uma Lei de Responsabilidade Fiscal).

3.3 A Lei de Responsabilidade Fiscal

O PEF serviu como base para um novo acordo brasileiro com o Fundo Monetario
Mundial (FMI), ainda em outubro de 1998. Esse pacto, segundo Leite (2006, p. 79), incluiu:
i) o compromisso do governo com o superdvit primdrio do setor publico
consolidado de 2,06% do PIB em 1999;
ii) a regulamentacgdo das reformas administrativa e previdencidria;
iii) a apresentacao de reforma tributéria;
iv) o cumprimento, pelos estados, dos compromissos assumidos no ambito do

acordo de reestruturacio de suas dividas; e
v) aaprovacgdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O ano de 1999 inicia-se sob turbuléncia, com a desvalorizacdo do real, a partir da
troca do sistema de cambio fixo pelo flutuante, realizada pelo Banco Central do Brasil
(BACEN). O governo reagiu a depreciacdo da moeda e aos juros altos, que levaram a
apreciacdo da divida, com a elevacdo da meta de superavit fiscal da esfera federal de 1,8% do
PIB para 2,5%. Contudo, ao final do ano, o superéavit fiscal veio a alcancar 3,2% do PIB.

E nessa ambiéncia de extrema instabilidade e desafios que foi apresentado em 15

de abril de 1999 o Projeto de Lei Complementar n° 18, o da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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A tramitagdo do projeto encaminhado pelo Poder Executivo foi considerada répida, e sem
significativas alteragdes, tanto é que em maio de 2000, ja estava aprovada a LRF, com 385
votos favoraveis, 86 contra e quatro abstencdes (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

Experiéncias prévias de regras fiscais de diversos paises serviram de parametro
para a confeccdo da nossa Lei Fiscal. Segundo Nascimento e Debus (2002, p. 6), quatro foram
as referéncias utilizadas para a elaboracdo da LRF: a “Fiscal Transparency”, do FMI; o
Tratado de Maastricht, da Unido Europeia; o “Budget Enforcement Act”, dos EUA e o “Fiscal
Responsibility Act”, da Nova Zelandia.

Desses documentos, Nascimento e Debus (2002, p. 6-7) destacam as principais

caracteristicas:

i) “Fiscal Transparency”: transparéncia dos atos, planejamento, publicidade,
prestacdo das contas e emissdo de relatdrios fiscais;

ii) Tratado de Maastricht: critérios para verificacdio da sustentacdo financeira,
estados membros gerem suas politicas com razodvel independéncia, contudo,
convergindo para critérios acordados, existéncia de sistema de metas e punicdes
e os estados sdo responsdveis por suas politicas orcamentdrias, porém
subordinadas as disposi¢des superiores do tratado;

iii) “Budget Enforcement Act”: regula apenas o Governo Federal; Congresso fixa

metas de superdvit e mecanismos de controle; limitagdo de empenho para

garantir alcance de metas e ato que gere acréscimo de despesas deve ser

compensado pela reducdo de despesas ou elevacdo de receitas; e

“Fiscal Responsibility Act”: Congresso fixa principios e requer transparéncia do

Executivo, busca reducao da divida publica a niveis prudentes, procura gerenciar

os riscos fiscais e considera perigosa a perda de credibilidade pelo ndo

cumprimento de metas.

v

~

Outros paises também adotaram regras fiscais com o escopo de controlar o
endividamento e garantir a sustentabilidade fiscal. Na sequéncia, t€m-se algumas dessas
nacdes, ano e a norma: Espanha (2003) “Pacto de Estabilidade Fiscal”; Suica (2001) “Regra
de Contengdo de Dividas”; Equador (2003) “Lei de Responsabilidade, Estabilizacdo e
Transparéncia Fiscal” e Peru (2000) “Lei de Prudéncia e Transparéncia Fiscal”, segundo
Souza (2006, p. 8-13).

Em verdade, a LRF ¢ tida como um marco no longo periodo de transi¢io
enfrentado pela economia brasileira, em que reformas estruturais foram se sobrepondo, em
camadas, no fito de possibilitar que o Estado ingressasse numa estabilidade fiscal de longo
prazo. Souza (2006) argumenta que a lei fiscal se constituiu em um dos mais decisivos
instrumentos empreendidos pela Unido, a fim de garantir a durabilidade da ordenagdo
estrutural engendrada por diversas medidas anteriores a ela, a exemplo da privatizacdo dos
bancos estaduais, dos acordos de reestruturacdo da divida e dos ajustes fiscais pactuados com

os estados e municipios.
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Logo em seu inicio, a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, que se
aplica a todos os entes e poderes da federacdo, grifa que institui normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e dd outras providéncias. O pardgrafo 1°, do
art. 1° enfatiza que:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condigdes no que tange a rendncia de receita, geracio de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e

mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacio de receita, concessio de
garantia e inscri¢do em restos a pagar (BRASIL, 2000).

Portanto, a LRF tornou-se um cd6digo de financas publicas extenso e aplicavel a
todos os poderes e entidades da Unido, destacando-se nele, especialmente, as seguintes
caracteristicas:

a) instauragcdo de novos dispositivos, na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e na Lei
Orcamentdria Anual, que reforcam o planejamento governamental da gestao
fiscal;

b) necessidade de elaboracdo de demonstrativos como: Anexo de Metas Fiscais,
Decreto de Programacdo Financeira e o Cronograma de Execu¢do Mensal de
Desembolso, Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria, Relatorio de
Gestao Fiscal, todos estes com o objetivo de garantir planejamento,
previsibilidade e transparéncia na gestao fiscal;

c) estabelecimento de limites de despesas com pessoal, para todos os entes e
poderes da Republica, bem como regras para o retorno a esse limite, em caso
de extrapolacao;

d) definicdo, pelo Senado Federal, de limites globais da divida consolidada da
Unido, dos estados e dos municipios, além de mecanismo de retorno ao limite,
se ocorrer a desobediéncia;

e) imposi¢do de metas fiscais para atendimento pelos poderes executivos;

f) vedacdo de operacdo de crédito entre os entes da Federacao;

g) criagdo de um Conselho de Gestao Fiscal, embora de fato ainda ndo instalado,
para acompanhar e avaliar a politica e a operacionalidade da gestao fiscal;

h) maior rigidez no controle das despesas com a Seguridade Social.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument
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O caput do art. 11, da LC n° 101/2000, resgata firmemente, do art. 1°, o conceito
de responsabilidade na gestdo fiscal, estabelecendo importancia central para a realizagdo da
receita publica, pelos entes estatais, ao estabelecer que: “Constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao” (BRASIL, 2000).

Portanto, fica demarcada claramente a essencialidade, para a gestdo fiscal
responsavel, da concreta arrecadacao pelos entes federados dos seus respectivos tributos. O
pardgrafo unico, desse art. 11, j4 estabelece uma penalidade para os entes que ndo cumprirem
plenamente sua fungdo arrecadatéria, no caso dos impostos, ao dispor que: “E vedada a
realizacdo de transferéncias voluntdrias para o ente que ndo observe o disposto no caput, no
que se refere aos impostos” (BRASIL, 2000).

Por conseguinte, para efeitos da LRF, os estados, e, no caso especifico, os
municipios devem seguir os requisitos essenciais de responsabilidade na gestdo fiscal, ao
instituir, prever e arrecadar, de fato, todos os tributos que lhes cabem. Do contrario, sofrem
como penalidade a vedacdo do recebimento de transferéncias voluntdrias — convénios e
congéneres — oriundas da Unido e dos estados, isso nos casos de auséncia de arrecadacao de
seus impostos.

O artigo 12 enfatiza que as previsdes de receitas devem ser acompanhadas por
demonstrativos que exibam a sua evolugio, e o artigo 13 define que as receitas previstas serdo
desdobradas em metas bimestrais de arrecadacdo, inclusive, com a especificacdo das medidas
de combate a evasio e a sonegac¢do, entre outras.

Diante do exposto, fica patente a importancia que assume, na LC n° 101/2000, o
incremento da arrecadagdo prépria, estando em consondncia com o panorama contemporaneo
e com o arcabouco tedrico trazido, e tendo em vista a necessidade dos municipios
maximizarem suas receitas e, mormente por meio disso, estarem aptos a obedecer ao padrao
de disciplina fiscal vigente.

Nascimento e Debus (2002, p. 22) realcam a relevancia da tributacdo propria:

Portanto, a LRF, através do Capitulo III, visa a resgatar a importincia das receitas
proprias na realizacio de projetos e manutencdo da maquina publica, em nivel local.
Estados e Municipios possuem legislacdo tributdria propria e devem explorar com
eficiéncia o seu potencial de arrecadacdo, desvinculando-se cada vez mais da
dependéncia do Governo Federal. A determinacio para a cobranca de tributos deve

ser vista como um estimulo ao administrador para o desenvolvimento do sistema
tributério préprio.
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Aratjo e Moraes (2003, p. 4) também enfatizam o papel da arrecadacdo prépria,

no caso da esfera municipal, para o equilibrio fiscal:
Uma das formas previstas na LRF para que o equilibrio fiscal seja alcangado pelos
municipios € a ado¢@o plena, no nivel municipal, de sistemas tributdrios préprios,

que podem garantir um fluxo continuo de recursos cuja previsdo e arrecadacdo
depende exclusivamente do municipio.

Nos termos do art. 14 da LRF, mesmo as rentincias de receitas (incentivos fiscais)
devem ser tratadas com especial parcimOnia pelos gestores publicos, pois necessitam ser
acompanhadas de estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro, além de observar as
disposicdes da Lei de Diretrizes Orcamentdrias. Devem atender, ainda, a uma das seguintes
condi¢cdes: demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
or¢camentdria, ndo afetando as metas de resultados fiscais, ou estar acompanhada de medidas
de compensacao pela rendncia (elevacdo de aliquota, ampliacio da base de cdlculo, ou criagcdo
de novos tributos).

Santos (2009, p. 4) real¢a a relevancia da Lei Fiscal para o incremento das receitas
e para a gestdo dos menores municipios: “Os mecanismos introduzidos pela LRF no sentido
de aumentar a arrecadacao com tributos municipais acabam por influenciar no gerenciamento
das pequenas localidades, que sobreviviam basicamente das transferéncias constitucionais”.

Loureiro e Abrucio (2004, p. 63) sumarizam que as reestruturacdes enfrentadas
pelas financas publicas no Brasil, nas décadas de 1980 e 1990, foram significativamente
responsaveis pelo avanco da organizacdo administrativa governamental no pafs, além de
permitir e impulsionar progressos subsequentes:

Sintetizando o conjunto de transformagdes politico-institucionais ocorridas na area
fiscal, pode-se dizer que o Brasil viveu um duplo movimento no campo das finangas
publicas ao longo da democratizacdo. Por um lado, a partir do esgotamento do
padrdo de financiamento do Estado nacional desenvolvimentista e do inicio da
redemocratizacdo, configurou-se uma situacdo de crise fiscal estrutural, com causas
provenientes do antigo modelo de intervencdo estatal, das relagdes federativas, das
dividas interna e externa e da persistente inflagdo. Por outro, como processo pouco
percebido, importantes transformacdes reordenaram e disciplinaram aos poucos as

financas publicas, especialmente no nivel federal. Tais modifica¢des formaram uma
nova “camada geoldgica”, que permitiu avangos posteriores.

Ter-Minassian (2016, p. B4), ex-diretora do Departamento Fiscal do FMI, que foi
a lider da missao brasileira do fundo, entre os anos de 1997 e 2001, assevera a relevancia do
encerramento do ajuste dos anos 1990, ter coincidido com a edigdo da LRF: “O ajuste fiscal

nao foi apenas enérgico, ele foi crivel, porque veio acompanhado da Lei de Responsabilidade
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Fiscal. Havia a percep¢do de que o governo estava sob o controle da situagdo. Essa sensagdo
ajudou a suavizar o impacto do ajuste e elevou a uma recuperagao mais rapida’.

Desse modo, foram tratadas, neste ponto do trabalho, as reformas implementadas
ao logo da década de 1990 e que tiveram como conclusdo a expedi¢do da LRF em 2000. Em
sequéncia, abordou-se o diversificado conjunto de politicas (medidas monetdrias, fiscais,
estruturais, entre outras), que promoveu a implantacdo do Plano Real; as reestruturacdes
juridicas, que buscaram nortear o esfor¢o pela estabilidade fiscal dos entes subnacionais; e,
por derradeiro, o ambiente que envolveu a produ¢do da Lei Fiscal, ou seja, a crise econdmica
que grassava no pais, as experiéncias internacionais que a inspiraram, a sua aprovacao € seus
aspectos literais voltados para as financas municipais, especialmente para o melhoramento das

receitas, que € o objeto ultimo desta investigacao.
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4 O MARANHAO EM NUMEROS

Neste capitulo serdo expostos nimeros da economia maranhense. No primeiro
momento, serdo vistos dados sobre a populacdo, o PIB e os setores que compdem a economia.
Para uma melhor andlise desses niimeros, € com a intencdo de emprestar uma dimensao ampla
para a verificacdo, serao feitas comparacdes dos dados maranhenses com os do Nordeste e do
Brasil como um todo.

No segundo tdpico, vao ser abordadas informacdes sobre as financas publicas do
Estado e dos municipios. Para tanto, serdo observadas as receitas total, de transferéncia e
propria. E mais, serd realizada a necessdria comparacio da realidade maranhense com a da

regido e nacional.
4.1 Populacio, Produto Interno Bruto e Setores da Economia

Conforme a pesquisa Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas Nacionais n°
47 produzida, em 2015, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) o Brasil
tinha uma populacdo total de 201.032.714 habitantes em 2013. O Nordeste contava com
55.794.707 habitantes e o Maranhao, com 6.794.301. Assim, percentualmente, o Maranhdo
possuia 3,37% da populagdo nacional e 12,17% da nordestina.

No gréfico 1, tem-se a evolugdo percentual, entre os anos de 1872 a 2013, da

populacdo maranhense em relacdo a brasileira e a nordestina.

Grifico 1 - % Populacdo Maranhdo/Brasil e Maranhdo/Nordeste (1872/2013)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do IBGE extraidos do IPEADATA.
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Pelo grifico 1, percebe-se que, ao longo do periodo, a populacio maranhense
permanece razoavelmente estivel em relagdo a brasileira, ficando entre 3,62% e 3,37%, e
cresce sua participagdo, em relagdo a nordestina, saindo de 8,42% para 12,17%.

O Censo Demografico 2010 do IBGE, divulgado em 2011, registrou que, no
Maranhao, 63,07% da populacdo vivia na zona urbana e 36,93%, na zona rural. O gréfico 2

exibe a variacao percentual da populacdo urbana e rural, no periodo de 1950 a 2010.

Grifico 2 - % Populagdo Maranhio - Urbana e Rural (1950/2010)
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE extraidos do IPEADATA

Esse mesmo Censo apontou que aproximadamente 49,60% dos maranhenses eram
homens, e 50,40%, mulheres. A evolugdo da populagdo maranhense entre homens e mulheres,

nas ultimas cinco décadas pode ser contemplada no grafico 3.
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Grafico 3 - % Populagdo Maranhio - Homens e Mulheres (1950/2010)
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE extraidos do IPEADATA

Os gréficos 2 e 3 demonstram uma forte urbanizacdo da populacdo do estado —
como ocorrido no restante do pais —, onde, em 1950, 82,6% dos maranhenses viviam na zona
urbana e, em 2010, apenas 36,92% permaneciam nesse ambiente. A propor¢do entre homens e
mulheres permaneceu estavel no periodo, com uma discreta maioria para o sexo feminino.

O Brasil, em 2013, alcangcou um Produto Interno Bruto — soma, expressa em
valores monetdrios, de todos os bens e servicos produzidos em uma regidao, em determinado
periodo — de R$ 5,316 trilhdes, de acordo com dados do IBGE (2015). O Estado do Maranhio
apareceu com um PIB de R$ 67,593 bilhdes, sendo o 17° maior da federacdo, entre as 27
unidades. Na Regido Nordeste, o Maranhdo ocupa o 4° lugar, entre os nove estados. A
participacdo percentual do PIB maranhense, em relacdo ao brasileiro, € de 1,27% e ao
nordestino € de 9,35% (IBGE, 2015).

Em termos de Produto Interno Bruto “per capita”, o Brasil, ainda em 2013,
chegou a um valor de R$ 26,445 mil; o Nordeste a R$ 12,954 mil; e o Maranhdo, a R$ 9,948
mil. Com esse ndimero, o Maranh@o ocupa a penultima posicdo, tanto em nivel nacional,
quanto em relacdo ao Nordeste (IBGE, 2015).

A tabela 1 demonstra o PIB e o PIB “per capita” do Maranhdo, do Brasil e das

regides no ano de 2013.
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Tabela 1 - Maranhdo e Regides: PIB e PIB “per capita” (2013)

Posicao Posicao PIB “per  Posicao PIB  Posicao PIB

A 1
Ag:s;f;gs;a ( ()II;;]; PIB no PIB na capita” “per capita”  “per capita”
Brasil Regido (R$) no Brasil na Regido
Maranhao 67,593 17° 4° 9.948,47 26° 8°
Nordeste 722,809 3° - 12.954,80 5° -
Norte 292,342 5° - 17.213,30 4° -
Centro-Oeste 484, 615 4° - 32.322,31 2° -
Sudeste 2.938,540 1° - 34.789,79 1° -
Sul 878,150 2° - 30.495,79 3° -
Brasil 5.316,455 - - 26.445,72 - -

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas
Nacionais n° 47)
(1) Em bilhdes de R$

No gréifico 4, pode-se verificar a trajetdria percentual do PIB maranhense em
relacdo ao nordestino e ao brasileiro, entre os anos de 1939 e 2013. Apds uma queda relativa
na década de 1940, a partir dos anos 1950, o PIB do Maranhdo mantém uma participagdo
aproximada de mais de 11% em relacdo ao do Nordeste, até o inicio dos anos 80. Apos isso,
ha uma queda, que chega a 8,06%, em 2000. Depois, ocorre uma retomada, ja nos anos 2000,
alcancando 9,88% em 2012. No entanto, a partir de 2013, é registrada uma queda nessa
relacdo, para 9,35%.

Em relacdo ao PIB brasileiro, o maranhense mantém estabilidade e experimenta
uma oscilacdo mais contida, girando entre 1,54% a 1,27%, no fragmento examinado.
Importante real¢gar que, da mesma forma que o ocorrido em relacdo ao PIB do Nordeste, o do
Maranhdo atinge uma minima, em comparagao com o do Brasil, de 1,05% em 2000. E, depois
desse ano, passa por um ciclo elevatorio, que alcanca 1,34% em 2012, e cai para 1,27% em

2013, conforme pode ser observado no gréfico 4:
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Grifico 4 - % PIB Maranhio em relagido ao Nordeste e ao Brasil (1939/2013)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE extraidos do IPEADATA

Holanda (2013) descreve que, nos anos 2000, em oposicao a década precedente, a
economia maranhense cresceu em um ritmo superior a média brasileira e a nordestina. Assim,
o PIB do Maranhao elevou-se a uma média de 5,4% a. a., contra 4,3% a. a. do Nordeste e
3,8% a. a. do Brasil.

O mesmo pesquisador afirma que foram quatro os fatores a impulsionar a
ampliacdo da economia maranhense nesta tltima década, a saber:

i) incremento das exportacdes de “commodities” minerais e agricolas;

ii) elevagdo das transferéncias federais;

iii) expansdo do crédito ao consumo e do financiamento imobilidrio; e

iv) combinagd@o de empreendimentos ptiblicos e privados, com &nfase nos ramos de

petréleo, gas e energia, logistica, minerag¢do e agronegécios (HOLANDA, 2013,
p. 34).

A seguir o grafico 5 explana a performance percentual do PIB “per capita” do
Maranhdo em relacdo ao do Nordeste e ao do Brasil, entre os anos de 1995 a 2013. Dessa
forma, no lapso, percebe-se que o PIB “per capita” maranhense em relacdo ao nordestino
passa por uma elevagdo entre os anos de 1985 para 1990, de 73,68% para 80,87%, e depois
enfrenta um declinio, chegando a 70,19% em 2000. A partir dessa década, a relacdo
novamente ascende, atingindo 77,35% em 2011. Nos dois dltimos anos do periodo, hd uma

discreta queda, para 76,79%, em 2013.
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Certo é que o mesmo movimento ji apontado para a década de 2000, no que diz
respeito ao crescimento do PIB do Maranhdo em relacio ao do Nordeste, verifica-se no
quesito PIB “per capita”.

No confronto da relacdo do PIB “per capita” do Maranhdao com o do Brasil,
observa-se uma ampliacdo entre 1985 e 1990, indo de 34,27% para 41,81%. Esse patamar se
mantém relativamente estdvel até 2011 (43,67%), caindo para 37,62%, em 2013. O gréfico 5

demonstra essa realidade:

Grifico 5 - % PIB “per capita” Maranhdo em relagdo ao Nordeste e ao Brasil (1985/2013)
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE extraidos do IPEADATA

Passe-se, a observar as diversas atividades que compdem a economia maranhense
e a brasileira, além da contribui¢io destas para a ampliagao do PIB no periodo compreendido
entre os anos de 2002 a 2010, com dados coligidos por Holanda (2013), conforme tabela 2.
Por esses nimeros, Administragdo Publica, com 28,6%, Comércio, com 21,9%, Agropecudria,
com 19,3% e Servigos, com 16,6%, foram as atividades que mais contribuiram para a
ampliacdo do PIB no periodo de 2002/2010.

Em relagdo ao comportamento médio anual, além dos setores mencionados, os de
Extrativismo Mineral (36,9% a.a.), de Servigos Industriais de Utilidade Publica (SIUP) (7,8%
a.a.) e de Construgdo Civil (6,2% a.a.) experimentaram um crescimento médio anual acima da

média estadual, que registrou 5,3% a.a.
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N

No que diz respeito a presenca dos ramos na economia, destaca-se que 0O
Extrativismo Mineral ampliou excepcionalmente sua participacdo, indo de 0,3% para 2,4%
(+700%), enquanto que a Industria de Transformacao recuou de 7,3% para 3,3% (-54,7%) e
os Servicos se contrairam de 33,7% para 27,9% (-17,2%).

Quanto ao Brasil, Comércio (19%), Administracdo Publica (18%) e Industria de
Transformacao (14,5%), foram os setores que mais impulsionaram o aumento do PIB. Em
referéncia a expansao média no periodo, o Extrativismo Mineral (12,3% a.a.), o Comércio
(6,7% a.a.) e a Construcdo Civil (4,8% a.a.) cresceram claramente acima da média nacional
que ficou em 3,9% a.a. J4 a Agropecudria (1,1% a.a.) e a Industria de Transformacao (3,4%
a.a.), foram os destaques negativos, variando abaixo da média do pais (3,9% a.a.).

Em relacdo a presenca na economia, elevaram-se o Extrativismo Mineral, que
passou, inusitadamente, de 1,6% para 3% (+87,5%) e o Comércio, que foi de 10,2% para
12,5% (+22,5%), por outro lado, perderam espaco a Agropecudria, que minguou de 6,6% para
5,3% (-19,7%), os Servicos, que diminuiram de 40,6% para 37,9% (-6,6%) e a Industria de
Transformacao, que encolheu de 16,9% para 16,2% (-4,1%).

Tabela 2 - Maranhdo e Brasil: composi¢@o e contribui¢do setorial para o crescimento do valor adicionado, no
periodo 2002 a 2010 (R$ milhdes; % a.a.; e % do total)

2002 2010 2002-2010  Contribuicao
~ .. ara o
Seccdes de Atividade VA Part. % VA Part. % % a. a. creI;cimento
(%)

MARANHAO 26.774 100,0 40.454 100,0 5,3 100,0
Agropecudria 4.334 16,2 6.969 17,2 6,1 19,3
Extrativa Mineral 79 0,3 980 2,4 36,9 6,6
Ind. de Transformacao 1.966 7,3 1.338 3,3 -4,7 -4,6
Construgdo 1.994 7,3 3.141 7,8 6,2 8.8
SIUP 489 1,8 892 2,2 7,8 2,9
Comércio 3.256 12,2 6.253 15,5 8,5 21,9
Administracdo Publica 5.680 21,2 9.587 23,7 6,8 28,6
Servigos 9.026 33,7 11.293 27,9 2,8 16,6
BRASIL 2.368.705 100,0  3.227.181 100,0 3,9 100,0
Agropecudria 156.752 6,6 171.177 53 1,1 1,7
Extrativa Mineral 37.990 1,6 95.886 3,0 12,3 6,7
Ind. de Transformagdo 399.201 16,9 523.616 16,2 3,4 14,5
Construgéo 125.063 53 182.477 5,7 4,8 6,7
SIUP 78.526 3,3 103.873 3,2 3,6 3,0
Comércio 240.737 10,2 404.007 12,5 6,7 19,0
Administracdo Publica 367.880 15,5 522.777 16,2 4,5 18,0
Servigos 962.555 40,6  1.223.367 37,9 3,0 30,4

Fonte: Holanda (2013) a partir de dados do IMESC/IBGE
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Em comparagdo com as realidades estadual e nacional, para 2010, assinala-se que
a Agropecudria tem grande participagdo na economia maranhense, com 17,2%, em contraste
com a brasileira, com 5,3%. Nesse mesmo sentido, a Industria de Transformagao tem pouca
relevancia no cendrio local (3,3%), enquanto que € proeminente no pais (16,2%).

No plano estadual, a Administracdo Pubica foi a drea que mais contribuiu para a
ampliacdo da economia no periodo, com 28,6%, enquanto que no Brasil foram os Servicos
(30,4%). Assim, tem-se que o Maranhdo tem uma economia marcada pela forte presenca da
Agropecudria, pouca participacdo da Indudstria de Transformacdo e que depende
significativamente da Administracdo Pudbica para o incremento de seu PIB. Sobre a estrutura
produtiva do estado Holanda (2013, p. 27) assegura:

A pequena representatividade da Industria de Transformacdo e o grande peso das
atividades de Silvicultura e do Extrativismo Mineral, além da pequena participacdo e
diminuta diferenciacdo do segmento dos Servicos, revelam uma estrutura produtiva
pouco diversificada, altamente dependente de impulsos exdgenos como fatores
indutores de dinamismo, quer seja por meio das transferéncias federais

constitucionais e transferéncias diretas de renda, ou quer seja, a partir da expansao
do crédito publico e privado ao consumo e ao financiamento imobilidrio.

No setor de exportacdes, 0 Maranhao tem se especializado largamente no envio de
commodities para o exterior. Dessa forma, o perfil das exportacdes maranhenses compde-se
de produtos primdrios, com baixo valor agregado, pouca possibilidade de verticalizacao da
cadeia produtiva, e que, ademais, enfrenta a adversidade de ser altamente impactada pelos
ciclos econdmicos mundiais.

Outro inconveniente, especialmente para as finangas publicas estaduais, é que
esses produtos sofrem forte isencdo do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, em
virtude da Lei Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir). Essa norma isenta do ICMS
mercadorias, inclusive produtos primdrios e produtos industrializados semielaborados, que
tém como destino o exterior.

Os municipios sdo também afetados por essa desoneracdo, ja que 25% da
arrecadac@o do ICMS sdo destinados a eles. O grafico 6 demonstra que a quase totalidade das
exportacdes do estado foi composta por “commodities” em 2013. Grupo Aluminio, com
39,36%, Grupo Soja, com 30,11%, Grupo Ferro, com 20,51%, e Ouro, com 4,21%,

perfizeram 94,19% do total das exportagdes.



Grifico 6 - Pauta de Exportacéo do Maranhéo (2013) - US$ Milhoes
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Em relagcdo ao total exportado pelo Brasil, a representatividade das exportacdes

maranhenses € pouco relevante. Em 2013, o Brasil exportou cerca de US$ 242,17 bilhdes, o

Nordeste, 17,27 US$ bilhdes e o Maranhao, apenas US$ 2,34 bilhdes. Em termos percentuais,

o Maranhao exporta 0,96% do montante nacional e o Nordeste, 7,13%. O gréfico 7 apresenta

esses numeros.

Grifico 7 - Exportagdes do Maranhio e do Nordeste em relagdo ao Brasil (2013) - US$ Bilhdes
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do MDIC (2016).
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No que se refere ao cendrio das exportacdes maranhenses na década de 2000,
Holanda (2013) assevera que esse comércio, entre 2000 e 2008, integrou-se vantajosamente
ao ciclo expansionista de negdcios global, via commodities primdrias agricolas e minerais,
levando o Maranhdo a ser a quarta economia estadual mais aberta ao exterior do pais e a mais
aberta do Nordeste. O mesmo autor ainda garante que as exportacdes maranhenses sao
fortemente calcadas em trés produtos (aluminio, ferro e soja) e que tal concentracdo gera
aguda volatilidade da economia local, pois estd sujeita as oscilacdes dos mercados mundiais
de commodities.

A tabela 3 demonstra o cendrio do PIB maranhense, para os 10 maiores
municipios, onde € exibido o valor agregado em cada setor da economia, para o ano de 2013.
De inicio, percebe-se a elevada concentracdo percentual do PIB total nesses 10 municipios,
considerando que essas unidades correspondem a apenas 4,60% do conjunto dos municipios,
mas concentram 58,87% do produto maranhense.

Quanto aos setores, essas 10 cidades concentram 15,02% da Agropecudria,
75,57% da Industria e 57,13% dos Servicos. Veja-se que, somente a capital, Sdo Luis,
aglutina 43,21% da Industria do estado e 32,71% dos Servicos. Balsas representa

significativos 9,82% do ramo agropecudrio. A tabela 3 na sequéncia evidencia esse contexto:

Tabela 3 - Percentual de participagdo no PIB, por valores agregados, dos setores de atividades econdmicas
(2013)

Municipio Ordem FOI/OI; Agro(p;oc)uéria Im:lriy:;ria Sez‘(;jc);os

Sdo Luis 1° 34,22 0,35 43,21 32,71
Imperatriz 2° 7,46 0,49 8,04 8,10
Balsas 3° 3,72 9,82 2,28 3,22
St. Antonio Lopes 4° 2,69 0,28 11,80 0,84
Acailandia 5° 2,34 1,89 3,42 2,10
S. José Ribamar 6° 2,02 0,28 2,05 2,38
Caxias 7° 1,96 0,45 1,55 2,35
Timon 8° 1,85 0,19 1,81 2,21
Santa Inés 9° 1,31 0,28 0,90 1,61
Bacabal 10° 1,3 1,00 0,50 1,60

TOTAL - 58,87 15,02 75,57 57,13

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IMESC (2015)

Dessa forma, como demonstrado na tabela 3, ha uma alta concentra¢do do produto
maranhense nos 10 maiores municipios. Tal fato, em adicdo a pouca diversificacdo da

economia do estado, em que setores como agricultura e extrativismo mineral t€ém grande
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relevancia, a industria tem baixa representatividade, e mesmo 0s servicos sao pouco
diferenciados (tudo isso como visto anteriormente) redunda em uma base tributdria
arrecadatdria limitada e restrita a poucos municipios.

O setor de servigos, que é a base de cobranca do principal imposto municipal, o
Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza, estd bastante concentrado na capital e nos
outros nove maiores municipios (57,13%). Circunstincia esta, que dificulta a ampliacdo da
arrecadacdo desse relevante imposto, de modo disseminado pelos outros municipios do
estado.

Pelos dados apresentados, pode-se caracterizar o Maranhdao com uma populacao
concentrada mais na zona urbana que na rural, e como divisdo equilibrada entre homens e
mulheres. A participagdo percentual da populacio maranhense elevou-se em relacdo a
nordestina e manteve-se razoavelmente constante quando comparada com a brasileira. Isto
nos ultimos 140 anos.

Quanto ao PIB, o Maranhdo é o 17° na federac@o e o 4° no Nordeste, tendo uma
participacdo percentual de 1,27% no brasileiro e de 9,35% no nordestino. Em termos “per
capita”, o PIB do Maranhdo é de R$ 9,948 mil, representando cerca de 76% daquele do
Nordeste e de 37% do brasileiro. Contudo, na ultima década a economia maranhense
experimentou um crescimento maior que a média do Nordeste e do Brasil.

Os setores de Servicos, de Administracdo Publica e de Agropecudria, nessa
ordem, sdo os que tém maiores participacdo na economia do estado, enquanto que no Brasil
temos os Servi¢os, a Industria de Transformacdo e a Administracdo Publica, como aqueles
que tém mais representatividade.

No que diz respeito as exportacdes do Maranhdo, que foi um dos vetores a
possibilitar o incremento de sua economia na década passada, elas sdo compostas basicamente
por “commodities” primarias agricolas e minerais. Tal contexto atrela o cenério comercial do
estado ao do comércio mundial, e ainda impacta negativamente as receitas estaduais e
municipais, ja que esses produtos sdo isentos de ICMS. Ainda, tem-se uma economia local
pouco diversificada e com reduzida verticalizacdo da cadeia produtiva.

Em relacdo a distribui¢do do PIB, entre os municipios maranhenses, observou-se
uma forte concentra¢io nas 10 maiores unidades. Assim, aproximadamente 58,87% do PIB do
estado estdo aglutinados nesses municipios. Como exemplo disso, tem-se que 57,13% do
setor de servigos — que € base de cobranga para o mais importante tributo municipal, o ISS —

estdo concentrados nesses 10 municipios.
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Nesse contexto de concentracdo, e de baixa diversificacdo da economia, é de se
esperar dificuldades na ampliacdo das receitas municipais de forma homogénea por todo o
estado, fato que embaraca significativamente as financas publicas municipais. Dessa forma,
reafirma-se a importancia de se fazer a investigacdo sobre como tem se comportado

recentemente a arrecadacdo das receitas proprias das prefeituras maranhenses.

4.2 Financas Puablicas Estadual e Municipal

De acordo com dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) / Finangas do
Brasil (Finbra), o Governo do Estado do Maranhido, no exercicio de 2013, registrou em seu
orcamento um total de R$ 14,880 bilhdes (entre receitas proprias e de transferéncia), ficando
na 17% colocagdo entre os estados do pais e na 4*, na Regido Nordeste.

Em termos de receita total “per capita”, o Maranhdo apresentou R$ 2.190,18,
ocupando o ultimo posto na federa¢do. O primeiro lugar foi de Roraima, com R$ 8.494,46, e
no Nordeste ficou Sergipe, com R$ 4.034,04. A tabela 4 apresenta os nimeros, em relacdo ao

Maranhao e regides (média dos estados).

Tabela 4 - Governos: Receita Total e Receita Total “per capita” (2013)

Posicao Receita Posicao Posicao
P (UReceita a Posicao w Receita OS¢
Abrangéncia Receita . Total “per w Receita Total
P Total Receita Total < Total “per « 9
Geografica Total no o~ capita U per capita
(R$) . na Regiio capita” no o~
Brasil (R$) . na Regido
Brasil
Maranhio 14,880 17° 4° 2.190,18 27° 9°
Nordeste 153,875 2° - 2.888,85 5° -
Norte 65,301 5° - 5.541,20 1° -
Centro-Oeste 73,920 4° - 5.263,30 2° -
Sudeste 369,169 1° - 4.397,81 3° -
Sul 111,931 3° - 3.914,43 4° -
Brasil 774,189 - - 4.265,77 - -

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas
Nacionais n° 47) e da STN/Finbra 2013 (Receitas Or¢camentérias — Realizadas/Anexo 1-C)
(1) Em bilhdes de R$

Levando-se em consideragdo apenas as receitas proprias, o Governo do Maranhao
arrecadou, também em 2013, um montante de R$ 5,514 bilhdes, estando em 17° no cdmputo
geral e em 4° no Nordeste. Com relacdo as receitas de transferéncias da Unido para os
estados, o Maranhdo recebeu R$ 5,489 bilhdes, sendo o 6° que mais obteve repasses no pais e

0 4° no Nordeste. Os estados que mais receberam transferéncias foram Sao Paulo, com R$
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16,107 bilhdes, e no Nordeste, a Bahia com R$ 9,182 bilhdes. Na sequéncia, a tabela 5 exibe

esses dados, para o Maranhdo e regides (média dos estados).

Tabela 5 - Governos: Receita Prépria e Receita de Transferéncia (2013)

D@Receita Posicao Posicao OB Receita de Posicao Posicao
Abrangéncia P Receita Receita P Receita de Receita de
; Prépria L. P Transferéncia A A .
Geogrifica (R$) Propria no Prépria na (R$) Transferéncia Transferéncia
Brasil Regido no Brasil na Regido
Maranhao 5,514 17° 4° 5,489 6° 4°
Nordeste 71,038 3° - 46,225 1° -
Norte 26,650 5° - 20,937 3° -
Centro-Oeste 47,325 4° - 7,860 5° -
Sudeste 233,511 1° - 29,291 2° -
Sul 72,496 2° - 9,851 4° -
Brasil 451,020 - - 114,166 - -

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas Nacionais
n° 47) e da STN/Finbra 2013 (Receitas Orcamentérias — Realizadas/Anexo I-C)

(1) Impostos, taxas e contribui¢des

(2) Em bilhdes de R$

(3) Corrente e de capital

Quando ¢ examinada a receita propria “per capita”, o Maranhao volta a ficar na
derradeira colocagdo com R$ 811,56. O Distrito Federal ocupa a lideranga no Brasil, com R$
4.597,33, e no Nordeste, Pernambuco, com R$ 1.564,31, alcanca o primeiro lugar. Em relagio
as transferéncias, também “per capita”, o Maranhdo figura em 12 °, com R$ 807,95,
aparecendo em 6° no Nordeste. Por esse critério, Roraima fica em 1° na federacdo, com R$
3.933,50, e no Nordeste essa posi¢do é de Sergipe, com R$ 1.531,17. Essas informagdes

podem ser verificadas, para o Maranhao e regidoes (média dos estados), na tabela 6.

Tabela 6 - Governos: Receita Propria “per capita” e Receita de Transferéncia “per capita” (2013)

DReceita P0s1(;.ao P051§.ao DReceita de POS}(;ao Posy;ao
P P Receita Receita P Receita de Receita de
Abrangéncia  Prépria PR L Transferéncia A A .
) « .., Propria Propria “per ..,  Transferéncia Transferéncia
Geografica “per capita” o o per capita « e G . o
(R$) per capita capita” na (R$) per capita per capita
no Brasil Regiao no Brasil na Regido
Maranhdo 811,56 27° 9° 807,95 12° 6°
Nordeste 1.273,20 5° - 967,99 2° -
Norte 1.569,15 4° - 2.263,99 1° -
Centro-Oeste 3.156,43 1° - 562,68 3° -
Sudeste 2.764,57 2° - 436,63 4° -
Sul 2.517,59 3° - 340,41 5° -
Brasil 2.243,51 - - 1.095,49 - -

Fonte: Elaborag@o prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas Nacionais
n° 47) e da STN/Finbra 2013 (Receitas Orcamentarias — Realizadas/Anexo I-C)

(1) Impostos, taxas e contribuicdes

(2) Corrente e de capital
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Dado relevante também, no que diz respeito ao montante arrecadado por esforco
particular do ente, é o percentual de receitas proprias em relacdo a receita total. Por esse
indice, do somatoério das receitas do governo maranhense, apenas 37,06% sao oriundas de sua
arrecadacdo propria. Com esse nimero, o Maranhdo aparece em 23° no pais, € em ultimo do
Nordeste, que € liderado pela Bahia, com 52,63%. O Distrito Federal é a unidade que tem o
melhor percentual, com 69,41%. O grafico 8 mostra o percentual de receita prépria do
Governo do Maranhdo, em relacdo a receita total, bem como traz a média, desse indice, para

os estados que compdem as regides do pais.

Grifico 8 - Governos: % Receita Propria*/Receita Total (2013)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas
Nacionais n° 47) e da STN/Finbra 2013 (Receitas Or¢camentdrias — Realizadas/Anexo I-C)
*Impostos, taxas e contribuicdes

A tabela 7 apresenta dado interessante, agora expondo a soma das receitas
proprias e das receitas de transferéncias dos municipios maranhenses, em compara¢do com a
média dos municipios dos demais estados das regides brasileiras. As prefeituras do Maranhdo
tém somente o 15° posto no volume de receitas préprias, no Nordeste ficam em 4° lugar. Ja
quando o exame se refere as receitas de transferéncias, os municipios do estado estdo no 12°

lugar nacional e em quarto no Nordeste. Veja-se a tabela 7:
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Tabela 7 - Municipios: Receita Prépria e Receita de Transferéncia (2012)"

_ @OReceita Posu;.ao Pos1§.ao 3 @Receita de Pos;gao Posicao Receita
Abrangéncia P Receita Receita P Receita de de

P Prépria P L. Transferéncia A N

Geografica (R$) Préopriano Propria na (R$) Transferéncia Transferéncia
Brasil Regiao no Brasil na Regiao

Maranhdo 0,877 15° 4° 8,134 12° 4°
Nordeste 9,851 3° - 72,515 1° -
Norte 3,057 5° - 20,285 2° -
Centro-Oeste 4,092 4° - 19,741 3° -
Sudeste 53,877 1° - 128,115 4° -
Sul 11,301 2° - 45,014 5° -
Brasil 83,055 - 293,804 - -

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas Nacionais
n° 47) e da STN/Finbra
(1) Dados de 2013 ndo disponiveis para os municipios
(2) Impostos, taxas e contribui¢des
(3) Em bilhdes de R$
(4) Corrente e de capital

Pela tabela 8 é possivel examinar a receita propria e de transferéncia, ambas “per
capita”, dos municipios maranhenses em cotejo com outras regides e com o Brasil. Verifica-se
que, ¢ relagdo a receita propria “per capita”, os municipios maranhenses ocupam posi¢des
modestas, ficando em 23° lugar no Brasil e em 7° na Regido Nordeste. Quando € avaliada a
receita de transferéncia “per capita”, essas colocagdes tém certa melhora, ficando os
municipios maranhenses em 19° no Brasil e em 6° na regido.

Sao Paulo, com R$ 832,17, e Sergipe, com R$ 241,75, sdo os primeiros postados,
no Brasil e no Nordeste, no critério de receita propria “per capita”. Ja para as recitas de
transferéncia “per capita”, o Espirito Santo, com R$ 1.963,97, ¢ novamente Sergipe, com R$

1.586,93, s@o os melhores colocados no pais e na regido. A tabela 8 adiante expde a

perspectiva dos municipios do estado em comparacao com os da regido e do Brasil:



67

Tabela 8 - Municipios: Receita Propria “per capita” e Receita de Transferéncia “per capita” (2012)"

Posicio Posicao Posicao
®Receita Recegi ta Receita ®'Receita de | Receita de Posicao Receita
Abrangéncia A PR Propria | Transferénci | Transferénci | de Transferéncia
P Propria “per Propria « « « « .
Geografica o o « g per a “per a “per per capita” na
capita” (RS$) | “per capita e s ey . -
. capita” na | capita” (R$) | capita” no Regiao
no Brasil .~ .
Regido Brasil
Maranhio 158,14 23° 7° 1.465,83 19° 6°
Nordeste 185,38 4° - 1.480,07 5° -
Norte 204,03 5° - 1.436,50 4° -
Centro-Oeste 366,87 3° - 1.753,17 1° -
Sudeste 578,95 1° - 1.663,33 2° -
Sul 408,07 2° - 1.644,86 3° -
Brasil 297,59 - - 1.547,06 - -

Fonte: Elaboracgao prépria a partir de dados do IBGE (Contas Regionais do Brasil 2010-2013/Contas Nacionais n°
47) e da STN/Finbra 2013 (Receitas Or¢amentdrias — Realizadas/Anexo I-C)

(1) Dados de 2013 nao disponiveis para os municipios

(2) Impostos, taxas e contribuigcdes

(3) Corrente e de capital

Holanda (2013) explana sobre a dependéncia fiscal do Estado do Maranhao e dos
municipios maranhenses, a partir da relacdo entre as receitas transferidas (constitucionais e
voluntdrias) e as receitas proprias. O autor argumenta que, no lapso entre 2002 e 2010, as
receitas de transferéncias para o estado aumentaram numa taxa real de 12,5% a.a., enquanto
que as receitas proprias elevaram-se num ritmo real de 16,7% a.a. Assim sendo, ocorreu, no
periodo, uma suavizacdo do grau de dependéncia fiscal do estado. Em relagdo aos municipios,
0s repasses aumentaram a taxa de 16,9% a.a., enquanto que as receitas proprias em 8,2% a.a.,
indicando, dessa forma, a ampliacdo da dependéncia dos municipios em relacdo as
transferéncias.

Holanda (2013) real¢a que o agravamento dessa ultima dependéncia deu-se em
razdo da pouca implementacdo da arrecadacdo dos tributos municipais, em particular do

Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). O gréfico 9 exibe esse panorama.
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Grifico 9 - Evolugio do grau de dependéncia fiscal do Estado do Maranhéo e do conjunto de seus municipios
(receita transferida/receita total, em %)
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Fonte: Holanda (2013) a partir de dados da STN.

Em sintese, Holanda (2013, p. 39) aponta a dualidade no comportamento, em
relacdo a dependéncia fiscal, dos municipios maranhenses e do Governo do Estado, no
periodo dos anos de 2002 a 2010:

[...] a expansdo das transferéncias fiscais conviveu, no caso da esfera estadual, com
uma diminui¢do do peso das receitas transferidas em relacdo as receitas proprias

(redugdo do grau de dependéncia fiscal), enquanto que, no caso da esfera municipal,
assistiu-se a ampliac@o do grau de dependéncia fiscal.

Em relacdo as finangas publicas no estado, pelos nimeros trazidos, o Maranhio
pode ser descrito como um ente subnacional com baixa arrecadagdo total e, especialmente,
total “per capita”, ficando em tultimo lugar na federagdo. Da mesma forma, o estado tem
poucas receitas proprias, ocupando posicdes intermedidrias no computo geral e no Nordeste.
Em oposi¢cdo a esse dado, o Maranhdo recebe grande parcela de transferéncia de recursos
federais, sendo o sexto da federacdo e o quarto no Nordeste, revelando o alto nivel de
indispensabilidade dessas receitas para o ente.

Ainda numa situagdo claramente desfavoravel, quando a avaliacdo € feita sobre a
receita propria “per capita”, o Maranhdo retorna ao derradeiro patamar no Brasil,
demonstrando, substancialmente, a fragilidade da arrecadacdo do estado. Ja em relagdo as
transferéncias “per capita”, recebidas do Governo Federal, o Maranhao fica em 12° no Brasil

e em sexto na regido, ocupando postos medianos.
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No que diz respeito ao importante indicador de percentual de receitas proprias em
relacdo a receita total o Maranhdo fica em 23° lugar no pais e em ultimo do Nordeste, o que
indica baixa arrecadacdo propria, em relagdo as suas receitas totais.

Quando os avaliados s3o os municipios maranhenses, constata-se que eles t€m
baixa arrecadacdo propria, ficando em 15° no Brasil e em quarto na regido. Por outro lado,
quando sdo examinadas as receitas de transferéncias, os municipios maranhenses ficam em
12° no pais e em quarto na regido. Considerando-se o critério de receita propria “per capita”,
os municipios do Maranhdo ficam postados em 23° e em 7°, em escala nacional e regional,
respectivamente. Para o pardmetro receitas de transferéncias “per capita”, os municipios
maranhenses ocupam o 19° lugar no Brasil e o sexto no Nordeste. Tais nimeros demonstram,
inquestionavelmente, a indispensabilidade das transferéncias para as finangcas dos municipios
do Maranhao.

Também ficou demonstrado que, ao longo da década de 2000, houve um
movimento inverso no que concerne a dependéncia fiscal do Estado do Maranhdo e de seus
municipios em relagdo as transferéncias de recursos. Para o estado, essa sujei¢do reduziu-se,
enquanto que, para os municipios, elevou-se.

Entdo, pelos nimeros das financgas publicas apresentados, restou comprovada a
caréncia de receitas proprias, tanto pelo governo do Maranhdo, quanto pelas prefeituras do
estado. O estado ocupa posi¢des secunddrias de arrecadac@o propria de tributos no contexto
nacional, mas ascende na escala quando as avaliadas sdo as receitas de transferéncia.

Os municipios do Maranhdo seguem o mesmo padrdo, especialmente quando o
parametro empregado € o “per capita”. Ou seja, dependem fortemente de transferéncia de
outras esferas para elevar, mesmo que discretamente, suas receitas totais, e implementar as
politicas publicas demandadas pela comunidade. Dessa forma, é de crucial importincia o
presente estudo, que se propde a verificar a performance da arrecadag@o de tributos préprios

pelos municipios maranhenses nos tltimos anos.
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5 FINANCAS PUBLICAS DOS MUNICIPIOS MARANHENSES APOS A LRF

Como visto no capitulo anterior, o cendrio das finangas publicas maranhenses é
marcado pela debilidade. E, no caso dos municipios, em especial. Conforme narrado por
Holanda (2013), na década de 2000, foi verificado um movimento inverso, no governo do
estado e nos municipios, em relacdo a dependéncia de aporte de recursos federais. Enquanto
que o primeiro suavizou essa dependéncia, os outros intensificaram.

A partir da Constituicio de 1988, os municipios receberam novas funcgdes
administrativas e possibilidades de fontes de receitas. Mas o que se constata € que esses entes,
especialmente no Maranhao, dependem em grande medida de repasses de recursos de outras
esferas para compor suas receitas orcamentdrias. As receitas proprias das prefeituras sio
praticamente irrelevantes, quando comparadas as de transferéncias. Tanto €, que em 2012,
como relatado, os municipios do estado receberam R$ 8,134 bilhdes de transferéncias de
outros entes e arrecadaram apenas R$ 877 milhdes em tributos locais, ou seja, os or¢amentos
foram compostos de pouco mais de 10% de receita propria.

Dessa forma, como proposto pelo presente estudo, serd feita neste capitulo uma
investigacdo mais detalhada sobre o quadro das finangas municipais das prefeituras
maranhenses. O periodo a ser investigado terd como baliza a promulgacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que, como visto, serviu de importante marco do projeto de ajuste
fiscal da Administracdo Publica Brasileira levado a cabo na década de 1990.

Diante de uma gama de indices que servem para a pretendida andlise da situacdo
das finangas dos municipios, optou-se por dois: o Indice Firjan de Gestio Fiscal (IFGF), que
compreende cinco indicadores e oferece uma vis@o mais abrangente sobre as financas das
prefeituras e o Indicador de Realizacdo de Receita Tributdria (IRRT) que se fixa mais
detidamente no comportamento das receitas locais, que como exposto até o momento, é o

componente mais débil das contas municipais.

5.1 Indice Firjan de Gestao Fiscal

Neste seguimento, serd usado como subsidio para as avaliagdes e conclusdes o
Indice Firjan de Gestdo Fiscal, divulgado em 2015, tendo como ano-base 2013. Elaborado,
desde 2012, pela Geréncia de Economia e Estatistica da Federacdo das Industrias do Estado

do Rio de Janeiro (Firjan), que utilizou como primeiro ano-base 2016, o IFGF objetiva
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esclarecer “a forma como os tributos pagos pela sociedade sdo administrados pelas
prefeituras” (FIRJAN, 2015, p. 6). O indice é confeccionado a partir dos resultados fiscais
oficialmente informados pelas prefeituras a Secretaria do Tesouro Nacional, mediante o
sistema Finangas do Brasil (Finbra).

Na edicdo de 2015, foram examinadas 5.243 (94,12%) prefeituras, das 5.567
existentes no pafs, pois um pequeno quantitativo dessas, 324 (5,82%), nao estava disponivel
no Finbra, ou padecia de imperfeicdes que prejudicaram a andlise. Nesses 5.243 municipios
investigados, habitam 191.256.137 brasileiros, ou 96,5% da populacdo, sendo inconteste a
amplitude do estudo. O sistema Finbra de 2013 € o primeiro a incluir municipios que aderiram
ao novo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP) da STN, fator que permite a
consolidagdo das Contas Publicas Nacionais, de acordo com as normas da LRF.

O IFGF procura demonstrar as complexidades enfrentadas pelos gestores
municipais brasileiros, tendo em vista as restricoes or¢camentérias postas. O documento
(FIRJAN, 2015, p. 5) informa que: “pelo lado da receita, a problematica consiste na
dependéncia das transferéncias intergovernamentais. Pelo lado do gasto, o desafio € a gestao
das despesas correntes (principalmente gastos com pessoal e encargos da divida) [...]”. Cinco
indicadores compdem o IFGF: “Receita Propria”, “Gastos com Pessoal”, “Investimentos”,
“Liquidez” e “Custo da Divida”, estando todos eles consoante com os preceitos da LRF.

Cada indicador tem a pontuacdo que oscila entre 0 e 1, e quanto mais préximo de
1 € alcancado, melhor serd a gestdo fiscal do ente. Foi feita a convencdo de quatro conceitos
para o IFGF:

a) Conceito A (Gestdo de Exceléncia): resultado > que 0,8;

b) Conceito B (Boa Gestio): resultado entre 0,6 ¢ 0,8;

¢) Conceito C (Gestao em Dificuldade): resultado entre 0,4 ¢ 0,6; ¢

d) Conceito D (Gestao Critica): resultado < a 0,4 (FIRJAN, 2015).

Algumas consideracdes de cardter amplo sdo esbocadas na pesquisa de 2015:

a) a carga tributaria do setor publico brasileiro equivale a 35,9% do PIB;

b) esse percentual € igual ao de paises desenvolvidos e aproximadamente o dobro
daquele de algumas economias emergentes;

¢) do montante de tributos arrecadados pela federag@o brasileira, mais de R$ 400
bilhdes (25%) sdo destinados aos municipios, o que equivale a todas as receitas

publicas da Argentina e representa duas vezes as da Colombia;
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d) desde 2006, os recursos geridos pelos municipios cresceram 58% em valores
reais, enquanto que o total arrecadado teve incremento de 48%;

e) a Constituicio de 1988 renovou o federalismo brasileiro, outorgando
competéncias tributdrias aos municipios e aumentando as transferéncias de
recursos dos governos Federal e estaduais. Mas, em compensacdo, 0s
municipios deveriam ampliar acdes sociais bdsicas (saide e educacdo) e
investimentos de urbanizagao;

f) contudo, a dependéncia dos repasses consolidou-se nos municipios, pois 94%
tém nas transferéncias recebidas o equivalente a no minimo 70% de suas
receitas correntes;

g) portanto, as prefeituras contam com reduzido controle sobre suas receitas,
contribuindo para o diminuto grau de corresponsabilidade entre o cidaddo-
contribuinte e governos locais, deixando as municipalidades altamente
suscetiveis a conjuntura econdmica;

h) nem a LRF restringiu essa suscetibilidade, porquanto apenas 61 dos 5.567
municipios brasileiros geram receitas suficientes para pagar seus servidores;

i) em 2013, quase 800 municipios superaram o limite de 60% da receita corrente
liquida (RCL), estabelecido pela LRF, para a despesa com pessoal, o maior
nimero desde a entrada em vigor da lei;

J) o adiamento de despesas, mediante a inscri¢do de restos a pagar transformou-se
no mecanismo principal de ajuste das contas municipais, € o emprego desse
artificio tem sido tdo constante que, em 1.400 prefeituras, ndo havia recursos
em caixa para o pagamento de compromissos de curto prazo; e

k) os investimentos contaram com menos recursos € minguaram para 9% da RCL,
menor indice desde 2006 e abaixo do estudo anterior que ficou em 14,2%,
assim o orcamento ficou cada vez mais comprometido com a folha de pessoal
(despesa rigida e com tendéncia de crescimento) e menos com investimentos
(FIRJAN, 2015).

O IFGF de 2015 do Brasil (média aritmética simples do IFGF consolidado das

5.243 prefeituras investigadas) ficou em 0,4545, o menor patamar desde 2006. Também em
relacdo ao estudo de 2012 (0,5070), houve um retrocesso de 10,5%, que significou a maior
queda percentual anual desde a crise econdmica de 2009. Nesse ambiente, 3.339 cidades
(63,7%) viram sua situacdo fiscal decair em relacio ao ano precedente. O grafico 10

demonstra o itinerario do IFGF do Brasil:
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Grifico 10 - Evolugio do IFGF Brasil
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Fonte: Firjan (2015).

Os numeros também comprovam que houve reducdo, em quase 50%, da
quantidade de entes que gozavam de melhor avaliagdo no IFGF (conceitos A — Gestdo de
Exceléncia — e B — Boa Gestao). No IFGF de 2015 apenas 826 cidades (15,7%) ficaram com
conceito A e B, sendo 18 (0,3%) com A e 808 (15,4%) com B. Em contrapartida, 2.655
(50,6%) municipios obtiveram classificagdo C (Gestdo em Dificuldade) e 1.762 (33,6%) D

(Gestao Critica). O grafico 11 exibe essa variacdo em relag@o ao periodo antecedente:

Grafico 11 - Percentual dos municipios conforme resultados do IFGF 2013
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A pesquisa aponta que a sincronia entre elevacdo de gastos com pessoal e
diminui¢do dos investimentos foi decisiva para a piora do quadro fiscal dos municipios, com a
ampliacdo da parcela dos orcamentos absorvida pela folha de pagamento, que cresceu acima
da receita, e a queda daquela dedicada aos investimentos.

Nesse cendrio, houve queda significativa dos indicadores “IFGF Gastos com
Pessoal” (-11,4%) e “IFGF Investimentos™ (-31,2%), em relacdo ao periodo anterior. O “IFGF
Receita Propria” sofreu redugao de -0,8%, que s6 ndo foi mais abrupta porque as receitas de
transferéncias descairam mais lentamente do que as receitas préprias. Entdo, em tal
conjuntura, nem mesmo o incremento nos indicadores “IFGF Custo da Divida” (+4,8%) e do
“IFGF Liquidez” (+1,3%) ocorreu numa magnitude suficiente para conter a redu¢do do IFGF
Brasil, o pior de todas as avaliacdes, como ja enfatizado. Pelo gréfico 12, é possivel observar

€SS€ panorama:

Grafico 12 - IFGF Brasil e seus indicadores (2012 e 2013)
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Fonte: Firjan (2015)

O IFGF faz um alerta contundente sobre a precariedade das financas municipais,
especialmente em relacdo a subordinacao dos orcamentos aos repasses de outras esferas, que
ndo ¢ contrabalanceada pela melhora na obtencdo de receitas proprias: “A situagdo das contas
municipais preocupa. A dependéncia das transferéncias €é cronica € o comprometimento com
as despesas de pessoal cada vez maior, deixando as prefeituras a mercé da conjuntura

econdmica e politica” (FIRJAN, 2015, p. 11).
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A tabela 9 demonstra um panorama geral do IFGF de 2015 onde nem o
Maranhdo, e nem mesmo a Regido Nordeste contam com municipios com conceito A. Ainda
em relacdo ao Nordeste, o Maranhao (51,7%) tem menos cidades com o conceito D que a
regido (61,8%). Porém, quando confrontadas com a média das prefeituras brasileiras, as
maranhenses ficam com qualificacdes, em geral, mais modestas, por exemplo, no conceito B,
3,3% contra 15,4%, e no D 51,7% contra 33,6%, respectivamente. J4 no conceito C, o
Maranhao (45,6%) tem melhor desempenho que a média nacional (50,6%). Pela tabela 9 fica

patente a precariedade do IFGF nao somente da realidade local, quanto do pafs.

Tabela 9 - Municipios: “IFGF”

Conceito A Conceito C

Abrangéncia . Conceito B - Conceito D
Geografica (Gestao de (Boa Gestao) % (Gestao em (Gestdo Critica) %
Exceléncia) % Dificuldade) %
Maranhao 0,0 3,3 45,6 51,7
Nordeste 0,0 3,5 34,7 61,8
Norte 0,3 13,5 52,9 33,3
Centro-Oeste 0,2 23,5 61,5 14,7
Sudeste 0,6 17 55,6 26,8
Sul 0,3 25,3 63,9 10,5
Brasil 0,38 15,4 50,6 33,6

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IFGF de 2015 — ano-base 2013

Em vista do disposto acima, conclui-se que o IFGF de 2015 apontou um cendrio
de depreciacdo do setor publico municipal. O IFGF atingiu o menor valor desde 2006 e
também teve a maior queda anual, em relagcdo ao estudo anterior, isso desde a crise econdmica
de 2009. Os dados revelam claramente a dificuldade da gestdo fiscal enfrentada pelas
prefeituras.

Indicadores como “IFGF Gastos com Pessoal”, “IFGF Investimentos” e “IFGF
Receita Propria” enfrentaram quedas expressivas. Este dltimo s6 ndo sofreu abalo mais
contundente, em razdo da redugdo nas receitas de transferéncias ser mais suave do que a das
receitas proprias. A dependéncia das receitas de transferéncias € cada vez mais cronica, e as
receitas proprias ndo sofrem incremento.

A situacdo das cidades maranhenses € particularmente critica, segundo o IFGF de
2015, pois nenhuma de nossas prefeituras conseguiu obter o conceito A (Gestdo de
Exceléncia), e a maioria, 51,7%, esta classificada como D (Gestao Critica).

Adiante, passa-se a analisar pormenorizadamente cada um dos cinco indicadores

que integram o IFGF de 2015.
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5.1.1 Indicadores do IFGF de 2015

A partir deste ponto serd feito o exame do resultado dos cinco indicadores do
IFGF, para os municipios maranhenses, em comparacdo com a situa¢do local, regional e

nacional.

5.1.1.1 “IFGF Receita Propria”

Este indicador “mede o total de receitas geradas pelo municipio, em relagdo ao
total da receita corrente liquida. Tem como objetivo avaliar o grau de dependéncia das
prefeituras no tocante as transferéncias intergovernamentais” (Firjan, 2015, p. 11). Segundo o
art. 2°, IV, da LREF, receita corrente liquida, para os municipios, € a soma das receitas
tributarias, de transferéncias correntes € outras receitas, também correntes, deduzidas dai a
contribuicao dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e
a compensacdo dos regimes previdencidrios.

Lembra-se que tanto a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), quanto a
Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) ampliaram o poder e o dever dos municipios
em produzirem receitas préoprias. Sendo que o primeiro desses institutos concedeu novas
competéncias tributdrias para as prefeituras, gerando a possibilidade de arrecadar tributos, e a
Lei Fiscal estabeleceu que sdo requisitos essenciais de responsabilidade na gestdo fiscal a
institui¢do, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia do ente da
Federacao.

Para o IFGF de 2015, o “IFGF Receita Propria” ficou na pior situacdo entre os
cinco indicadores avaliados, com o nimero de 0,2393. A maioria esmagadora dos municipios
(83%) foi avaliada com o conceito D (Gestdo Critica), 10,7%, com C (Gestdo em
Dificuldade), apenas 3,9%, com B (Boa Gestao) e um minimo de 2,4%, com A (Gestdo de
Exceléncia). Assim, 4.352 das prefeituras produziram menos de 20% de suas receitas. O

grafico 13 informa esse panorama em relacdo ao ano anterior:
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Grifico 13 - Municipios por conceito do “IFGF Receita Propria” - Anos Base 2012/2013
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Fonte: Firjan (2015)

Para a Regido Nordeste, 95,7% dos municipios ficaram com o conceito D (Gestao
Critica), 2,9%, com o C (Gestao em Dificuldade), 1,1%, com o B (Boa Gestdo) e apenas

0,3%, com o A (Gestdo de Exceléncia). Os dados estdo no gréfico 14:

Grafico 14 — “IFGF Receita Propria” na Regido Nordeste - Ano-base 2013
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Fonte: Firjan (2015)

Em relagdo ao Maranhdo, os numeros do “IFGF Receita Prépria” também

apresentaram-se bastante desfavordveis. Dessa forma, 95,1% das prefeituras foram
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qualificadas com o conceito D, 3,3%, com o C e 1,6%, com o B. Nao houve registro de

cidades com conceito A. O grifico 15 demonstra essa ocorréncia:

Grifico 15 - “IFGF Receita Propria” no Estado do Maranhdo - Ano-base 2013
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Fonte: Firjan (2015).

Pela tabela 10, pode-se observar um painel do indice “IFGF Receita Propria” no
Estado do Maranhdao em comparag¢do com as outras unidades. Verifica-se que, diferentemente
das outras unidades, o Maranhdo ndo tem nenhuma cidade com conceito A. Em relacdo as
Regides Nordeste e Norte, o estado mantém certo equilibrio nos diversos conceitos. Mas
quando a comparacdo € feita com as regidoes Centro-Oeste, Sudeste e Sul, hd discrepancias.
Por exemplo, as prefeituras do Maranhdo tém conceito D em 95% dos casos, enquanto que a
média das prefeituras do Centro-Oeste € de 74,8%; do Sudeste, de 74,3%; e do Sul, de 76,7%,
portanto bem menores.

Ainda nesse mesmo cotejamento, as cidades maranhenses tém conceito B em
apenas 1,6%, enquanto que nas do Centro-Oeste € 4,2%; do Sudeste, 6,6%; e do Sul, 4,6%.
H4é divergéncias no “IFGF Receita Propria” entre as prefeituras do estado e a média do Brasil,

com valores claramente piores para o0 Maranhao, conforme se observa na tabela 10:
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Tabela 10 - Municipios: “IFGF Receita Propria” - Ano-base 2013

Abrangéncia Conce~1t0 A Conceito B Conc?to C Conceito D
Geografica (Gestao de (Boa Gestao) % (Gestdo em (Gestao Critica) %
Exceléncia) % Dificuldade) %

Maranhio 0,0 1,6 3,3 95,1
Nordeste 0,3 1,1 2,9 95,7
Norte 1,6 2,1 4,2 92,2
Centro-Oeste 2,1 4,2 18,9 74,8
Sudeste 3,9 6,6 15,2 74,3
Sul 3,6 4,6 15 76,7
Brasil 2,4 3,9 10,7 83

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IFGF de 2015 — ano-base 2013.

Dessa forma, pelos numeros trazidos, tem-se uma grave situacdo para o quesito
receitas proprias, ja que o “IFGF Receita Propria” foi o pior entre os cinco indicadores
sondados. A ampla maioria dos municipios brasileiros (83%), dos nordestinos (95,7%) e dos
maranhenses (95,1%) recebeu o Conceito D (Gestdo Critica). O Maranhdo nio tem nenhuma
prefeitura avaliada com o Conceito A e apenas 1,6% foram classificadas como B (Boa
Gestao).

Esses indices revelam, inegavelmente, como € critica e sensivel a questdo das
receitas proprias para os municipios brasileiros e maranhenses, requerendo especial atengao

para a implantacdo de politicas de gestdo no intuito de aprimorar esse indicador.

5.1.1.2 “IFGF Gastos com Pessoal”

Por esse indicador, ¢ possivel demonstrar “quanto os municipios gastam com
pagamento de pessoal, em relacdo ao total da receita corrente liquida” (FIRJAN, 2015, p. 12).

A folha de pessoal é um gasto bastante inflexivel, dada a previsdo constitucional
de irredutibilidade da remuneracdo dos servidores e, ainda, com tendéncia de crescimento
permanente, tendo em vista as revisoes salariais anuais e os planos de cargos que contemplam
acréscimos por tempo de servico. Pelo nivel de comprometimento do or¢amento com despesa
de pessoal, € possivel ter perspectivas sobre as possibilidades de aplicacdo em outras
despesas, como investimentos em obras. Em apreco a essa caracteristica, a LRF ja estabeleceu
em seu art. 20, III, “a”, o limite, para os municipios, de gastos com pessoal de 60%, em
relacdo a sua RCL.

No IFGF de 2015, o indicador “IFGF Gastos com Pessoal” chegou ao menor nivel
desde o inicio da série, ao alcancar 0,4924 pontos. Pouco mais da metade dos municipios,

53%, ficou com o conceito C (Gestao em Dificuldade), 27,9%, com o B (Boa Gestdo), 15,2%,
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com o D (Gestao Critica) e 4%, com A (Gestdo de Exceléncia). O grafico 16 exibe essa

situagdo e traz a comparagao com o ano de 2012:

Grafico 16 - Municipios por conceito do “IFGF Gastos com Pessoal” - Anos Base 2012/2013
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Fonte: Firjan (2015).

No que diz respeito a Regido Nordeste, 49,4% das prefeituras ficaram com o
conceito C (Gestao em Dificuldade), 33,7%, com o D (Gestao Critica), 14,2%, com o B (Boa

Gestao) e somente 2,7%, com o A (Gestdo de Exceléncia). O gréfico 17 descreve tal situacao:

Grafico 17 - “IFGF Gastos com Pessoal” na Regido Nordeste - Ano-base 2013

2,70%
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@ Conceito A (= a 0,8) =2,70% & Conceito B (entre 0,6 € 0,8) =14,20%
i Conceito C (entre 0.4 e 0,6) = 49,40% ® Conceito D (< 0,4) = 33,70%

Fonte: Firjan (2015)
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Para o Estado do Maranhdo, os dados do “IFGF Gastos com Pessoal” demonstram
uma situacdo preocupante. Dos 182 municipios avaliados, 62,6% receberam a nota C, 19,2%,
a D, 13,7%, a B e um pequeno nimero, de 4,4%, foi qualificado como A. O gréfico 18

confirma tal realidade:

Grafico 18 - “IFGF Gastos com Pessoal” no Estado do Maranhio - Ano-base 2013

62,6%

M Conceito A (> 0,8) =4,40% i Conceito B (entre 0,6 e 0,8) = 13,70%

L Conceito C (entre 0,4 e 0,6) = 62,60% # Conceito D (< 0,4) =19,20%

Fonte: Firjan (2015)

A tabela 11 proporciona uma ampla visdo do “IFGF Gastos com Pessoal” do
Maranhdo, em contraste com as outras regides da federacdo. Em cotejo com a situagdo
nacional, o estado tem até mais unidades com o conceito A (4,4% contra 4%), porém tem
mais também na qualificacdo D (19,2% contra 15,2%). Em relagao ao Nordeste, o Maranhao
desfruta de uma melhor situagdo, haja vista que tem mais localidades no conceito A (4,4%
contra 2,7%) e bem menos na dificil situacdo D (19,2% contra 33,7%). Por outro lado, se a
comparacdo for feita com a Regido Sul, a realidade maranhense € desfavordvel. O Sul fica
com 6,6% das prefeituras no nivel A (contra 4,4%), e apenas 4% no D (contra 19,2%). Veja-

se os dados na tabela 11:
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Tabela 11 — Municipios: “IFGF Gastos com Pessoal” - Ano-base 2013

Abrangéncia C0nce~1to A Conceito B (Boa Conc«ilto C Conceito D
Geografica (Gestio de Gestao) % (Gestao em (Gestao Critica) %
Exceléncia) % Dificuldade) %

Maranhio 4.4 13,7 62,6 19,2
Nordeste 2,7 14,2 49,4 33,7
Norte 1,6 23,4 56,2 18,8
Centro-Oeste 4,9 32,4 55,5 7,2
Sudeste 3,8 29,1 62 52
Sul 6,6 45,6 43,8 4

Brasil 4 27,9 53 15,2

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IFGF de 2015 — ano-base 2013.

Assim, os numeros exibidos pelo “IFGF Gastos com Pessoal” também indicam
uma situacao critica nesse tema, pois foram os piores desde o inicio da série do IFGF. A
esmagadora maioria dos municipios, 80,9%, foi avaliada com os conceitos C (Gestao em
Dificuldade) e D (Gestao Critica).

O Maranhdo teve predominio dos conceitos C (62,6%) e D (19,2%) para as suas
prefeituras. No Nordeste, a situacdo praticamente se repetiu, com 49,4% com C e 33,7% com
D. Um agravante adicional para essas notas é que as despesas com folha de pagamento sio
caracterizadas como rigidas, ou seja, de dificil redu¢do no curto prazo. E ainda, para
completar esse quadro intricado, quanto mais se eleva esse tipo de despesa, menos os
governos tém possibilidade de aplicagdo em outros itens relevantes, como investimentos em

obras publicas.

5.1.1.3 “IFGF Investimentos”

Este indicador “mede a parcela do or¢gamento dos municipios destinada aos
investimentos” (FIRJAN, 2015, p. 14).

Entre os investimentos, que aumentam o bem-estar da comunidade e levam ao
incremento da produtividade, pode-se destacar: iluminacdo publica, pavimentacdo de ruas,
esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua, constru¢do de escolas e hospitais.

No IFGF de 2015, a diminui¢do dos investimentos foi significativa, sendo que
37% das municipalidades investiram menos que no ano antecedente, fazendo retroceder o
“IFGF Investimentos” em 31,2%. Em 2013, a média de investimento foi de discretos 9% da
RCL, contra 14,2% de 2012. O investimento de 2013 foi o menor desde o inicio do estudo,

que teve como ano-base 2006. Os municipios com conceito A cairam de 33,5% para 10,7%;
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os de B declinaram de 18,5% para 12,5%; os de D aumentaram de 24,8% para 52,8% e os de

C ficaram praticamente estaveis, em 23,1% e 24%. O grafico 19 demonstra essa tendéncia:

Grifico 19 - Municipios por conceito do “IFGF Investimentos” - Anos Base 2012/2013
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Fonte: Firjan (2015)

Para a Regido Nordeste, o indicador “IFGF Investimentos™ apontou que 59% das
prefeituras ficaram com o conceito D (Gestdo Critica); 22,7% com o C (Gestdo em
Dificuldade), 10,1%, com o B (Boa Gestdo) e somente 8,2%, com o A (Gestio de

Exceléncia). O grafico 20 apresenta a situacdo do Nordeste:

Grafico 20 - “IFGF Investimentos” na Regido Nordeste - Ano-base 2013

8,200 - __22,7;’0%

H Conceito A (> 0,8) =8,20% H Conceito B (entre 0,6 e 0,8) = 10,10%
4 Conceito C (entre 0,4 e 0,6) = 22,70% # Conceito D (< 0,4) = 59,00%
Fonte: Firjan (2015)
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No que tange ao Estado do Maranhio, o indicador do “IFGF Investimentos” exibe
uma conjuntura que requer atencdo. Quase metade das cidades, 41,2%, ficaram com o
conceito D, 26,4%, com o C, 13,2%, com o0 B e 19,2%, com o A. O grifico 21 demonstra esse

panorama:

Griafico 21 — “IFGF Investimentos” no Estado do Maranh@o - Ano-base 2013

19.20% 13,29%

26,40%

41,20%

& Conceito A (> 0,8) =19,20% i Conceito B (entre 0,6 e 0,8) = 13,20%
u Conceito C (entre 0,4 e 0,6 ) = 26,40% @ Conceito D (< 0,4) =41,20%

Fonte: Firjan (2015)

A tabela 10 informa que os municipios maranhenses estdo razoavelmente bem
posicionados no “IFGF Investimentos”, isso em relacdo aos da Regido Nordeste € mesmo a
média da Unido. Dessa forma, 19,2% das prefeituras do estado foram designadas como A,
enquanto que somente 10,7% levaram essa reputacdo no pais. No outro extremo, 41,2% das
cidades maranhenses foram conceituadas como D, contra 52,8% da média do Brasil.

Na comparacdo com a Regido Nordeste, o Maranhao fica melhor na classificacio
A (19,2% contra 8,2%) e na D (41,2% contra 59%). Nas conceituacoes B e C, had certo
equilibrio. Mesmo quando sdo comparados com municipios de regides reconhecidamente
mais desenvolvidas, como a Sudeste, os maranhenses levam vantagem: A (19,2% contra

9,1%) e D (41,2% contra 56,3%). Os indicadores da tabela 12 validam essas afirmacgdes:
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Tabela 12 - Municipios: “IFGF Investimentos” - Ano-base 2013

A(E:rang,éncia (CGozlsctf;li(t)o dlz Conceit? B (Boa ((é)(:lsctgi(:(:ei C?nceilio‘ D
eografica Exceléncia) % Gestao) % Dificuldade) % (Gestao Critica) %
Maranhdo 19,2 13,2 26,4 41,2
Nordeste 8,2 10,1 22,7 59

Norte 15,1 14,3 22,9 47,7
Centro-Oeste 8,9 10 21 60,1
Sudeste 9,1 11,5 23,2 56,3

Sul 15,5 17,7 28,6 38,2

Brasil 10,7 12,5 24 52,8

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IFGF de 2015 — ano-base 2013.

Também como ocorrido nos outros indicadores até¢ aqui comentados, o “IFGF
Investimentos” enfrentou significativo declinio, indicando que 37% das cidades investiram
menos do que no ano anterior. Mesmo tendo 41,2% de suas prefeituras classificadas com o
conceito D, o0 Maranhdo, quando comparado com a Regidao Nordeste, que tem 59% de cidades
nessa situacao, e com o total do Brasil, com 52,8%, estd numa situagdo menos critica.

Tal conjuntura € preocupante, j4 que os investimentos elevam o bem-estar da
sociedade e fomentam o incremento da produtividade, elementos tdo escassos no Brasil

atualmente.

5.1.1.4 “IFGF Custo da Divida”

O indicador “IFGF Custo da Divida” se propde a avaliar o “comprometimento das
Receitas Liquidas Reais com o pagamento de juros e amortizacdes de empréstimos contraidos
em anos anteriores” (FIRJAN, 2015, p. 14). De acordo com o art. 7°, I e II, da Medida
Proviséria n° 2.185-35, de 24/08/2001 (renegociagdo com a Unido das dividas dos
municipios), no caso dos municipios, a receita liquida real (RLR) corresponde a receita
realizada nos ultimos doze meses, excluindo as receitas provenientes de operagdes de crédito,
de anulacdo de restos a pagar, de alienacdo de bens e de transferéncias voluntarias ou doagdes,
e incluindo as receitas repassadas as prefeituras, oriundas do ICMS, que contenham isengdes
fiscais.

Consoante o IFGF de 2015, o volume de pagamento de divida ndo € um problema
para as financas municipais, pois a maioria dos municipios, especialmente os pequenos, nao
tem acesso ao mercado de crédito, e as dificuldades estdo concentradas somente nas cidades

maiores (mais de 260 mil habitantes), que tém mais facilidade de obtencdo de empréstimos.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%202.185-35-2001?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%202.185-35-2001?OpenDocument
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Porém, os desembolsos para pagamento de dividas e encargos devem ser controlados, pois,
esse tipo de despesa, assim como a de pessoal, tem a caracteristica de ser rigida, engessando a
gestio orgamentdria.

No ano de 2013, os municipios utilizaram uma menor porcao de seu orcamento
com encargo de juros e amortizagdes da divida publica, fazendo o “IFGF Custo da Divida”
melhorar em 4,8%, para 0,8306 pontos, o maior desde 2006. Essa evolucdo se deu,
basicamente, em razdo da anistia concedida pela Unido, para as prefeituras (Lei n°
12.810/2013), de multas e parcelamento de dividas tributdrias e previdencidrias.

Em comparagdo com o IFGF do ano de 2012, os progressos podem ser
contemplados no grafico 22. Em 2012, 55,13% das prefeituras receberam conceito A, indice
que foi para 66,1% em 2013. O mesmo ocorreu com o conceito B, que foi registrado em
27,3% das cidades, indo para 31,7% delas. Os conceitos C e D apresentaram redugao,
respectivamente, de 9,7% para 5,2% dos municipios e de 3,4% para 1,3%, indicando

contundente melhora. Os nimeros constam no grafico 22:

Grifico 22 - Municipios por conceito do “IFGF Custo da Divida” - Anos Base 2012/2013
80,00% -

70,00% - 66,10%
60,00% -

50,00% -

40,00% -
31,70%

30,00% - 27,30%

20,00% -

10,00% -

0,00% —t :
w2012 u2013

Fonte: Firjan (2015)

O grifico 23 expde a boa situacdo dos municipios nordestinos em relagdo ao
“IFGF Custo da Divida”. A grande maioria, 70,6%, ficou com o conceito A, 23,8%, com o B

e, apenas 4,1%, com o C e 1,5%, com o D. Os indices estdo no grafico 23:
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Grifico 23 - “IFGF Custo da Divida” na Regido Nordeste - Ano-base 2013
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Fonte: Firjan (2015)
Os municipios maranhenses também estdo em situagdo confortdvel no que se
refere ao “IFGF Custo da Divida”. Tanto é que 83,5% alcancaram o conceito A, 14,8%, 0B e

apenas 1,8%, o C. Ratificando a situag¢@o, ndo houve cidades classificadas como D. O gréfico

24 apresenta esse cendrio favordvel:

Griafico 24 - “IFGF Custo da Divida” no Estado do Maranhio - Ano-base 2013
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Fonte: Firjan (2015)

A tabela 13 informa que as cidades maranhenses estdo bem situadas, em relacao
ao “IFGF Custo da Divida”, quando contrastadas com a média do pais e das regides. Por

exemplo, 83,5% dos municipios do estado estdo com conceito A, contra 66,1%, no Brasil.
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Ainda nesse cotejamento, apenas 1,6% obtiveram conceito C, contra 5,2% das cidades do
Brasil.

Nenhuma cidade maranhense é classificada com o nivel D. As prefeituras
maranhenses também estao bem posicionadas quando comparadas com as nordestinas, com 0s
seguintes conceitos, respectivamente: A (83,5% contra 70,6%) e D (0,0% contra 1,5%).
Ainda, nenhuma outra regido isolada alcanca melhor avaliagdo que aquela das cidades

maranhenses no “IFGF Custo da Divida”, conforme se pode ver na tabela 13:

Tabela 13 - Municipios: “IFGF Custo da Divida” - Ano-base 2013

Abrangéncia Conce~1t0 A Conceito B (Boa Conc?to C Conceito D
Geografica (Gestao de Gestao) % (Gestao em (Gestao Critica) %
Exceléncia) % Dificuldade) %
Maranhéo 83,5 14,8 1,6 0,0
Nordeste 70,6 23,8 4,1 1,5
Norte 77,3 19,8 2,6 0,3
Centro-Oeste 77,2 18,4 3,7 0,7
Sudeste 65,5 28,7 4.8 1,1
Sul 53 36,3 8,9 1,9
Brasil 66,1 27,3 5,2 1,3

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IFGF de 2015 — ano-base 2013

Diferentemente do constatado nos outros trés indicadores precedentes, o “IFGF
Custo da Divida” passou por melhoras em 4,8%. Destarte, os municipios aplicaram menos de
seus orcamentos no pagamento de juros e divida. Esse aperfeicoamento se deu em grande
parte por anistias de multas concedidas pela Unido, para as prefeituras.

Os municipios maranhenses usufruem de confortavel posi¢do, pois ndao hda
nenhum com o conceito D e apenas 1,6% esta no C. Bem melhor que o caso nordestino, onde
1,5% estao com D e 4,1% com C, e mesmo que o nivel nacional, onde 1,3% estdo com D e

5,2% com C.

5.1.1.5 “IFGF Liquidez”

O “IFGF Liquidez” indica a “relacdo entre a suficiéncia de caixa das prefeituras
(as disponibilidades em caixa descontadas das obrigacdes de curto prazo) e sua Receita
Corrente Liquida” (FIRJAN, 2015, p. 17).

O IFGF de 2015 aponta que a rubrica “restos a pagar” (despesas empenhadas, mas
nao pagas até o dia 31 de dezembro de cada exercicio) tem sido reiteradamente utilizada como

mecanismo de adiamento de pagamento de despesas, especialmente devido ao inadequado
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planejamento orcamentdrio e financeiro. Essa conta representa mais de 90% das obrigacdes de
curto prazo dos municipios do pais, gerando insuficiéncia de caixa desses entes.

Em realidade, o “IFGF Liquidez” se propde a “medir a suficiéncia de caixa das
prefeituras brasileiras, levando em conta o tamanho de seu orcamento” (FIRJAN, 2015, p.
18). O objetivo, da mesma forma, € avaliar se as prefeituras deixam recursos em caixa para
honrar as despesas adiadas para o proximo exercicio.

Nos anos de 2012 e 2013, o “IFGF Liquidez” consolidado alcangou valores
préximos, com o primeiro ficando em 0,4808 e o segundo, em 0,4871 pontos, indicando uma
melhora de 1,3%. Nesses dois anos, a quantidade de cidades que alcangou conceito A oscilou
positivamente, passando de 17,3% para 18,9%, e o B, também, indo de 16% para 19,7%. Em
contrapartida, referendando o aperfeicoamento na administragdo dos recursos de curto prazo
no periodo, os municipios com conceito C, diminuiram de 41,6% para 34,7%. J4 os com
conceito D tiveram um discreto aumento, de 25,1% para 26,7%. O gréfico 25 demonstra essa

situagao:

Grafico 25 - Municipios por conceito do “IFGF Liquidez” - Anos Base 2012/2013
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Fonte: Firjan (2015)

A Regido Nordeste apresenta quase metade de seus municipios no conceito D
(45,4%), indicando um quadro desfavordvel em relacdo ao gerenciamento de caixa dessas
prefeituras. Ja as municipalidades com conceito A alcangam apenas 7,5%, as com B, 12% e as

com C, 35,1%. O grafico 26 demonstra a situacio da regido para o “IFGF Liquidez”:
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Grafico 26 - “IFGF Liquidez” na Regido Nordeste - Ano-base 2013
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Fonte: Firjan (2015)

A situacdo dos municipios maranhenses para o “IFGF Liquidez” também ndo ¢
confortdvel, sendo que 47,3% estao classificados como categoria D e 41,2%, na C, perfazendo
88,5% das cidades com dificuldades de gestdo de caixa. Nas melhores avaliacdes, A e B,

estdo, respectivamente, apenas 2,7% e 8,8% das cidades. O grafico 27 ilustra a conjuntura:

Grifico 27 - “IFGF Liquidez” no Estado do Maranhéo - Ano-base 2013
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Fonte: Firjan (2015)

Diferentemente de outros indicadores, no “IFGF Liquidez”, as prefeituras

maranhenses ndo desfrutam de uma situagcdo tdo satisfatéria, quando comparadas com a
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realidade nacional e de outras regides. Assim, apenas 2,7% dos municipios maranhenses sao
qualificados como A nesse indicador, enquanto que, no Brasil, sdo 18,9%, o mesmo
ocorrendo com o conceito B, 8,8% contra 19,7%.

Nas classificacdes inferiores, o Maranhao também tem mais municipios que a
média nacional, 41,2% na C, contra 34,7%, e 47,3% na D, contra 26,7%. Na comparagdo com
a Regido Nordeste, o Maranhdo também leva desvantagem, com apenas 2,7% das cidades no
conceito A, contra 7,5%, no B, 8,8% contra 12%; e tendo mais prefeituras nas piores
qualificagdes, C, 41,2% contra 35,1%, e na D, 47,3% contra 45,4%. A tabela 14 demonstra

essa circunstancia:

Tabela 14 - Municipios: “IFGF Liquidez” - Ano-base 2013

Abrangéncia Conce~1t0 A Conceito B (Boa Concglto C Conceito D
Geografica (Gefta(? de Gestao) % ‘(Gestao em (Gestao Critica) %
Exceléncia) % Dificuldade) %
Maranhéo 2,7 8.8 41,2 47,3
Nordeste 7,5 12 35,1 45,4
Norte 21,9 15,9 38,8 23,4
Centro-Oeste 36,4 22,6 31,2 9,8
Sudeste 19 19,8 36,6 24,7
Sul 27,6 30,9 31,4 10,1
Brasil 18,9 19,7 34,7 26,7

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IFGF de 2015 — ano-base 2013

Isto posto, viu-se que o “IFGF Liquidez” nio sofreu variagdo significativa nos
dois ultimos anos, indo de 0,4808 para 0,4871. Mais municipios receberam os conceitos A
(+1,6%) e B (+3,7%), corroborando a discreta melhora.

Porém, no Maranhado, a situacao € pior do que no panorama brasileiro. No estado,
apenas 6,7% das prefeituras estdo com o conceito A e 47,3% estdao com o D. No pais, esses
indices sdo, respectivamente, 18,9% e 26,7%.

Diante dos resultados expostos pelo IFGF de 2015 em seus cinco indicadores vé-
se que os municipios maranhenses t€m melhor desempenho em uns que em outros, num
comportamento esperado. Assim, no IFGF de 2015 consolidado, o Maranh@o fica em situacdo
proxima da média nordestina e abaixo da nacional.

No “IFGF Receita Propria”, as cidades maranhenses estdo equiparadas com
aquelas da Regido Nordeste, mas tem clara desvantagem quando cotejadas com a média do
Brasil. Para o “IFGF Gastos com Pessoal”, as prefeituras maranhenses tém um razoavel

equilibrio com as brasileiras e estdo melhores que as nordestinas.
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Em relacdo ao “IFGF Investimentos”, os municipios maranhenses aparecem em
colocacdo melhor que aquela dos nordestinos e da média do Brasil. O “IFGF Custo da
Divida” aponta que as prefeituras do Maranhao estdo mais bem posicionadas que a média do
pais e de outras regides, incluindo as do Nordeste. Por fim, o indicador “IFGF Liquidez”
estabelece que as cidades maranhenses estdo numa situacdo média pior que as brasileiras e
também que as nordestinas.

Portanto, € de se ressaltar, particularmente, a importancia dos municipios
buscarem ampliar suas receitas proprias, mediante o incremento da arrecadacdo dos tributos
de sua competéncia, pois esse avanco pode trazer beneficios para a sociedade local, com a
oferta de mais e melhores servigos e obras publicas. Isso diante de um cendrio em que as
transferéncias de recursos oriundas dos estados e da Unido apresentam-se cada vez mais
restritas, diante dos percal¢os financeiros que atingem também esses entes.

A elevacgao das receitas municipais, por si sO, ainda tem a capacidade de melhorar
os indicadores vistos: “IFGF Receita Propria”, “IFGF Gastos com Pessoal”, “IFGF
Investimentos”, “IFGF Custo da Divida” e “IFGF Liquidez”, pois todos eles respondem
positivamente ao aumento das receitas. E, cabe ressaltar, como dito, que o indicador “IFGF
Receita Propria” ficou na pior situag@o entre os cinco avaliados. E ademais, ao cabo de tudo, o
progresso desse conjunto de indicadores demonstra uma conjuntura melhor e mais favordvel
da gestdo municipal.

Portanto, diante do realce do tema, € que a presente investigacdo ird se deter em
verificar, mais especificamente, a performance das receitas préprias dos municipios
maranhenses, em particular nos anos posteriores a implementacdo da LRF. Uma vez que,
como visto anteriormente, tal instrumento foi um ponto de protuberancia entre as medidas de
ajuste fiscal da década de 1990, que procuraram capacitar melhor os entes publicos regionais,
para enfrentar o desafio de uma gestao fiscal equilibrada e responsavel. Especificamente com

a elevacdo de suas receitas e a suavizacao da dependéncia dos repasses intergovernamentais.

5.2 Indicador de Realizacao de Receita Tributaria

Neste tépico do trabalho serd empregado, para a avaliacdo do comportamento das
receitas proprias dos municipios maranhenses, o Indicador de Realizacdo de Receita
Tributaria (IRRT).

A principio, destaca-se que “Os gestores publicos buscam indicadores que

mensurem a performance da gestdo, em relagdo as financgas publicas municipais, estaduais e
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nacionais” (REZENDE; SLOMSKI; CORRAR, 2005, apud SANTOS, 2009, p. 5). Nesse
sentido, ¢ cada vez mais relevante que os governos procurem adotar e divulgar, para a
sociedade, informagdes e nimeros sobre o andamento da gestdo publica.
Portanto, em consonancia com essa premissa, serd adotado, para a tarefa de
verificar o comportamento das receitas publicas, o IRRT. Tal indicador, que quantifica a
receita tributdria, em relacdo ao PIB dos municipios:
constitui-se numa forma de evidenciar a pressdo tributdria exercida sobre a riqueza
econdmica dos Municipios, pela tributa¢do das atividades e renda dos individuos e,
ainda, em razdo do tamanho do setor publico pela contraprestacdo de servicos

especificos, como as taxas e contribuicdes (LOPEZ; CORRADO, 2005 apud
SANTOS, 2009, p. 6).

Assim, Lopez e Corrado (2005), conforme Santos (2009, p. 6), propdem a
seguinte equagao:

IRRT = RTr.R/PIBI

Onde:

IRRT = indicador da realizac@o da receita tributdria;

RTr.R =receitas tributarias realizadas;

PIBI = produto interno bruto local,

Esse resultado deve ser assim compreendido:

0 < IRRT < 1, dessa forma, quanto maior for o indice resultante, maiores sio a
participacdo e o impacto da arrecadacdo, como pressdo tributéria, na composi¢do do PIB do
municipio.

A expectativa é que o resultado do indicador seja ascendente depois da instituicao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo em vista que esse regulamento estabelece
dispositivos que estimulam a arrecadacdo local e inibem a rendncia de receita. A LRF, em
termos amplos, institui normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal.

Como j4 relatado neste trabalho, pela Constituicdo de 1988, a receita publica
municipal é composta dos seguintes tributos: impostos, taxas, contribuicdes de melhorias,
contribuicdes especiais e empréstimos compulsérios. Neste ensaio, serdo usados cinco
tributos: Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), Imposto por
Transmissdo “Inter Vivos”, por Ato Oneroso, de Bens Imdveis (ITBI) e Imposto Sobre
Servico de Qualquer Natureza (ISS), taxas (englobando as de poder de policia e as de

prestacao de servigos) e as contribuicdes de melhorias.
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Em sintese, como descrito anteriormente, o IPTU tem como fato gerador a
propriedade de imdvel em zona urbana do municipio. A sua base do célculo € o valor venal do
imével, e o contribuinte € o proprietirio do imével. O ITBI tem como fato gerador a
transmissao de bem imdével, por ato oneroso. A base de cdlculo é o valor venal dos bens
imoveis, e o contribuinte € qualquer uma das partes da operacdo de transmissdo. O fato
gerador do ISS € a prestacdo de servicos. Ele tem como base de célculo o preco do servico,
sendo que o contribuinte é o prestador dos servicos.

Ja as contribuicdes de melhoria podem ser cobradas para custear obra publica, que
ocasionem valoriza¢do de imdveis, em drea alcancada por esse empreendimento. Por fim, as
taxas tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia (exemplo: a taxa de
licenca em que o poder publico municipal regula e fiscaliza, em razdo do interesse publico, a
seguranca, a higiene, a sadde, a ordem e o bom funcionamento de estabelecimentos
comerciais) ou a utilizacdo de um servico publico (exemplo: as taxas de coleta de lixo e de
iluminacdo publica).

Ressalta-se que os municipios tém outras fontes de receitas proprias, como
contribuicdes de seus servidores para os seus regimes de previdéncia, aluguéis de imdveis de
sua propriedade e receitas de suas empresas, como aquelas de prestacdo de servico de
abastecimento de dgua. Contudo, por aparecerem com mais regularidade na base de
informacao empregada no estudo, durante os anos investigados, e por representarem a maior
parcela das receitas proprias, optou-se por verificar-se no estudo o comportamento do IPTU,
do ITBI, do ISS, das taxas (de poder de policia e de prestacdo de servicos) e das contribui¢oes
de melhorias.

Os dados utilizados neste teste foram extraidos dos sites do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/Finangas do Brasil
(Finbra).

Em relacio ao Produto Interno Bruto (PIB) dos municipios, valeu-se da
plataforma do Sistema de Recuperacdo Automadtica (SIDRA) do IBGE, especificamente da
“Tabela 21” (Produto Interno Bruto a precos correntes, impostos, liquidos de subsidios, sobre
produtos a precos correntes e valor adicionado bruto a precos correntes total e por atividade
econdmica, e respectivas participagdes — Referéncia 2002).

Quanto aos dados orcamentdrios disponiveis no Finbra, cabe ressaltar que, em
cada um desses anos, nem sempre foram alcangadas todas as prefeituras maranhenses, pois,

rotineiramente, parte delas ndo disponibilizou suas cifras orcamentdrias no sistema.
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Delimitou-se o periodo de abrangéncia entre os anos de 1999 a 2012. Em relacado
ao ano inicial, 1999, este capta o ambiente das financas publicas que vigorava no pais, nos
momentos anteriores a introdu¢do da LRF. O termo final, em 2012, se d4 em razdo de que
esse ano encerra um ciclo de relativa estabilidade, e que, a partir de 2013, h4 os primeiros
sinais mais nitidos de acentuacdo da crise econdmica que veio a se instalar no pais e que
abalou inapelavelmente os orcamentos governamentais. Sendo que esse contexto de crise, €

sua repercussdo no setor publico, pode ser objeto de outro estudo especifico, com o fito de

verificar tal conjuntura.

Ademais, entende-se que o periodo entre 1999 e 2012 é tempo suficiente para
observar os efeitos trazidos para as financas ptblicas — e no caso especifico em avaliacio para
os resultados fiscais dos municipios —, isso a partir da instauragcdo da Lei Fiscal.

Dito isso, o grifico 28 aponta o percentual dos municipios abrangidos pela

investigacdo a cada ano, considerando o total de 217 unidades.

Grafico 28 - Municipios avaliados (%)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Contata-se que, apds um inicio abrangendo um pequeno percentual de cidades
(28,57%), esse indice foi elevando-se quase seguidamente, a cada ano, chegando ao patamar
maximo de 97,24%, em 2009, e encerrando com 77,88%, em 2012. A média percentual de
municipios objeto da andlise no periodo ficou em 82,42%.

A seguir serdo vistos os diversos resultados obtidos para o IRRT.
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5.2.1 Os Resultados do IRRT

Neste segmento, serdo vistos os resultados obtidos a partir da aplicagdao do IRRT,
tais como: o IRRT médio dos municipios, os maiores € menores IRRT e a participagdao dos
tributos locais na receita orcamentdria total. Também serdo verificados alguns aspectos
tedricos que podem determinar uma melhor arrecadacdo de cada um dos tributos estudados.

O estudo do IRRT, juntamente com a equagdo do IRRT vista, possibilita verificar
a pressdo da carga tributdria propria municipal, exercida sobre a riqueza de cada cidade, tendo
como marco a instituicdo da LRF, em 2000. Dessa forma, o grafico 29 apresenta a média

anual do IRRT, para os municipios investigados.

Grafico 29 — Indicador de Realiza¢do de Receita Tributdria (IRRT) Médio dos municipios do Maranhéo
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra.

Pelo grafico 29, verifica-se que, a partir do ano de 2000, o IRRT experimenta
altas em sequéncia, apontando para maior obtencdo de receitas proprias dos municipios
maranhenses, em consonancia com o pretendido pela Lei Complementar n°® 101/2000. No
intervalo dos anos de 1999 (0,001793) para 2012 (0,008107), o IRRT sofreu incremento
expressivo de 352,14%. Sinalizando, dessa forma, inequivocamente para a elevacdo da
arrecadagdo dos tributos locais no periodo.

A média do IRRT para o periodo ficou em 0,00379. No ano de 1999, foi de
0,003953, e em 2012, de 0,008106. Em 1999, aproximadamente 37% dos municipios ficaram
acima da média do IRRT, ja em 2012, somente 26% figuraram acima da média. Assim, se no

computo total do periodo a média informa uma melhora geral na arrecadacdo tributdria, por
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outro lado, nos dois extremos, hd uma concentracdo maior de arrecadacao tributdria, em um
menor nimero de municipios em 2012, em relagdo a 1999, ou seja, mais municipios estavam
acima da média em 1999 do que em 2012. Demonstrando, assim, uma dificuldade de
alargamento da arrecadagdo tributdria para a maioria das prefeituras do estado.

A partir dos indices gerados pela equagdo do IRRT, fez-se a escala dos municipios
com os 10 maiores e menores IRRT nos anos de 1999 e 2012, para observar-se a ocorréncia
de variacdo nesse bloco de municipios, sempre tendo como referéncia o antes e o depois do
estabelecimento da LRF. Nas tabelas 15 e 16 € possivel observar esses agrupamentos dos 10
municipios com maiores € menores IRRT nos dois anos referenciados.

Na tabela 15 tem-se o conjunto dos 10 municipios com maiores IRRT para os
anos de 1999 e 2012. Verifica-se uma forte volatilidade nessa lista de cidades, nos dois anos.
Entre as 10 municipalidades com maiores IRRT, apenas Sdo Luis, a capital do Estado, que
tem o maior PIB entre as cidades maranhenses, figura nos dois grupos, € mesmo assim caiu

do primeiro posto em 1999, para o 10°, em 2012. A tabela 15 demonstra esse cendrio:

Tabela 15 - Maiores: Indicador de Realizacdo de Receita Tributdria (IRRT)

Ano 1999 (IRRT Médio: 0,001793348107) Ano 2012 (IRRT Médio: 0,0081066189050)
Municipio IRRT Municipio IRRT
Sao Luis 0,012739104345 Santo Antdnio dos Lopes 0,173278297349
Grajau 0,008645706022 Bom Jesus das Selvas 0,071380477085
Imperatriz 0,007105532058 Bacabeira 0,065288667942
Bacabal 0,006953241581 Alcéantara 0,049580626523
Central do Maranhiao 0,006080396466 Sio Pedro da Agua Branca 0,040016722428
Cajapid 0,004385896829 Godofredo Viana 0,028296167554
Bacurituba 0,004369890431 Siao José de Ribamar 0,025881716314
Parnarama 0,004160314858 Sao Roberto 0,019881842726
Pedreiras 0,003166214911 Lima Campos 0,019170626328
Turiacu 0,002989838710 Sao Luis 0,018920669660

Fonte: Elaboragado propria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Por outro lado, na tabela 16 observa-se o grupo dos 10 municipios com menores
IRRT nos anos de 1999 e 2012. Igualmente ao ocorrido com o conjunto das localidades com
maiores IRRT, houve muita variacio entre os dois anos referenciados. Somente Amarante do
Maranhao permaneceu entre os 10 piores colocados, sendo que em 1999 constou na 55%
posicdo, entre os 61 municipios avaliados, e em 2012, ficou em ultimo lugar. Na tabela 16

pode ser verificado o painel de municipios:
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Tabela 16 - Menores: Indicador de Realizacdo de Receita Tributaria (IRRT)

Ano 1999 (IRRT Médio: 0,001793348107) Ano 2012 (IRRT Médio: 0,0081066189050)
Municipio IRRT Municipio IRRT
Lago dos Rodrigues 0,000006336755 Amarante do Maranhao 0,000246824967
Feira Nova do Maranhio 0,000016040831 Mirinzal 0,000276149203
Tasso Fragoso 0,000045979188 Brejo de Areia 0,000306961771
Alto Alegre do Pindaré 0,000051146220 Senador Alexandre Costa 0,000314427483
S. Raim. Mangabeiras 0,000051360259 Nova Olinda do Maranhao 0,000400520265
Sambaiba 0,000057418273 Bardo de Grajai 0,000649127307
Amarante do Maranhao 0,000077976772 Anajatuba 0,000751463746
Mata Roma 0,000131001437 Santa Filomena do MA 0,000868331406
Aldeias Altas 0,000140973178 Belagua 0,000891623707
Sao Jodo do Paraiso 0,000174269726 Senador La Rocque 0,000904480772

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Assim, como apresentado nas tabelas 15 e 16, em que constam os maiores €
menores IRRT, em 1999 e 2012, foram observadas intensas alteracdes na composicao dessas
listas. Apenas a capital do estado, S@o Luis, figurou entre as 10 primeiras nesses dois anos.
Por outro lado, Amarante do Maranhdo foi a dnica a permanecer entre as piores colocadas
nesses dois momentos. Indicando, dessa forma, as modificacdes quanto a realizacdo de

receitas proprias.

5.2.1.1 Arrecadacdo Tributdria

A partir deste momento, serdo exibidos dados sobre a arrecadacio tributdria, que
se propdem a melhor elucidar, detalhar e contextualizar, juntamente com anélises, as razdes

para as oscilacdes demonstradas nas tabelas 15 e 16 acima.

5.2.1.1.1 Arrecadagado tributdria no periodo 1999/2012

Incialmente, no grafico 30, estd exposto o percentual entre a soma dos tributos
estudados (IPTU, ITBI, ISS, taxas e contribuicdes de melhorias), em relacdo a receita
orcamentaria total dos municipios maranhenses. Verifica-se que, em 1999, apenas 1,16% das
receitas orcamentdrias das prefeituras vinham de tributacdo prépria. Esse percentual foi
incrementado para 3,94% em 2012, representando uma forte alta de 239% no lapso
investigado, em consonéncia com a elevagdo do IRRT jd exibida. E de se destacar, diante

desse resultado, o aprimoramento do conjunto das administragdes tributdrias municipais.
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Entre os tributos, o ISS, que em 1999 era o mais relevante, e representava 0,58%
das receitas or¢camentdrias, em 2012 continuava sendo a maior fonte de receita propria
municipal, correspondendo a 2,39% das receitas orcamentdrias, numa elevacdo de 312%.
Também o IPTU manteve seu nivel de importancia relativa, ja que em 1999 era a segunda
maior fonte de recursos, com 0,28% e foi para 1,16% em 2012, sofrendo uma elevagdo
percentual de 314%.

As taxas perderam certo relevo, ja que em 1999 eram a terceira maior origem de
recursos, representando 0,17% das receitas orcamentdrias, e em 2012, figuraram com 0,16%,
no quarto lugar, significando um retrocesso de 5,8%. O ITBI também sofreu descenso na sua
magnitude, considerando que em 1999 era o quarto tributo mais representativo, com 0,13%
das receitas, e em 2012, perfazia 0,11%, numa queda de 15,4%, ficando na quinta posicao.
Por fim, as contribuicdes de melhoria percorreram trajetéria ascendente, ja que em 1999 nao
tiveram nenhuma arrecadacio, e em 2012 alcancavam 0,16% das receitas municipais, sendo a
terceira maior fonte de receitas. Esses movimentos podem ser observados no gréifico 29

adiante:

Grifico 30 - Tributos/Rec. Orcamentérias (%) — Média dos municipios 1999/2012
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Fonte: Elaboragado prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Desse modo, como observado no grafico 30, entre 1999 e 2012, constatou-se uma

ampliagdo na participacdo de tributos locais em relag@o as receitas orcamentarias. Partiu-se de
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um percentual de 1,16%, para 3,94%, variacdo esta, que corresponde a incremento de 239%.
O ISS continuou a ser imposto local mais relevante, passando de 0,58%, para 2,39% das
receitas orcamentdrias (+312%), e o IPTU ficou em segundo lugar, aumentando de 0,28%
para 1,16% (+314%).

Faz-se um aparte para tratar-se agora, a partir da doutrina, de alguns aspectos que
impactam na arrecadacdo da receita desses tributos.

O reduzido nimero de auditores dedicados a cobranga do ISS é um dos mais
severos entraves para a evolugcdo do desempenho da arrecadacio desse tributo. Soma-se a isso
a defasagem nos programas de informadtica empregados nessa tarefa. A¢do eficiente para a
elevacdo desse imposto € a producdo de sistemas de inteligéncia fiscal que possibilitem
acompanhar, de modo sincronizado, o comportamento do montante arrecadado com o ISS, em
relacdo a performance de indicadores econdmicos do setor de servicos (AFONSO et al.,
1998).

O porte do municipio, determinado pelo tamanho da populacdo, estd relacionado
com a quantidade de servicos demandada, e, dessa forma, as cidades maiores t€ém capacidade
de gerar mais negdcios na drea de servicos (consertos, manutengdes, hospitalares, juridicos,
etc.). Ainda, quanto maior a populacdo, maior a renda e, por consequéncia, os valores dos
servicos prestados. E, dessa forma, populagdo e renda sdo tidas como varidveis determinantes
da base contributiva do ISS (CAMPELLO, 2003).

Municipios que tém indices elevados de arrecadacdo de ISS contam em sua
economia com: instalacdo de peddgio em rodovias sob sua jurisdi¢do; grande incidéncia de
atividades de prestacdo de servicos em que sdo cobradas aliquotas médxima de tributacdo e
realizacdo de grandes obras de engenharia (SANTOS, 2009).

Em relacdo ao IPTU, bem como ao ITBI, o aprimoramento da performance da
arrecadacdo desses impostos, parte inicialmente do esfor¢o para o aperfeicoamento das bases
cadastrais dos imdveis dos municipios. O confronto entre o nimero de ligacdes de dgua e
energia elétrica, com a quantidade de imdveis inventariados pelas secretarias de fazenda
municipais, demostra, em geral, que hd mais iméveis com ligagdes daqueles servigos publicos
do que os relacionados nessas secretarias. Entdo, investimentos feitos pelas prefeituras, para a
melhora dos registros de imdveis, devem resultar em ampliacio da arrecadacdo desses
impostos (AFONSO et al., 1998).

Os cadastros historicamente defasados, € que ndo sofreram migracdo para
sistemas informatizados, também inibem o planejamento de agdes fiscalizadoras. Some-se

ainda a esse fator que a atualizacdo de cadastros de contribuintes requer pesadas somas de
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recursos, que envolve minucioso trabalho em campo; a elaboracdo de nova planta genérica de
valores e a confec¢do de planos de autuacdo direcionados para esses impostos (AFONSO et
al., 1998). Campello (2003) afirma que, em uma gestdo fazenddria eficiente, o cadastro é
atualizado, de forma que, a planta genérica de valores seja a representacdo do valor de
mercado dos imoveis.

Afonso et al. (1998) apontam a cidade de Porto Alegre/RS como modelo, pois tem
importante fonte de receita no ITBI. Para tanto, desenvolveu sistema de informadtica que
possibilita o controle de todas as fases de apuragdo e cobranca desse imposto, bem como a
avaliacdo correta do valor do imével envolvido na transacao.

Municipios localizados na faixa litoranea, em regides turisticas e que contam com
a presenca de atividades ligadas ao ensino superior, normalmente exibem bom desempenho
no recolhimento de IPTU (SANTOS, 2009).

A ampliacdo no recolhimento das taxas depende, essencialmente, da qualidade
dos servicos prestados pelas prefeituras para a populacdo. Tem aqui estreita relacdo com os
beneficios gerados pelos bens publicos que sdo colocados a disposi¢do dos contribuintes.
Uma fiscalizagdo mais austera na cobranga desses tributos também pode resultar na elevacao
do recolhimento das taxas, bem como a implantacdo de cddigos tributdrios municipais mais
modernos (AFONSO et al., 1998).

Para Khair e Vignoli (2000) o empecilho inicial para o recolhimento das taxas é
que elas deveriam ser cobradas como preco publico, o que agilizaria o processo. Ja que as
taxas estdo normatizadas nos cddigos tributdrios municipais, e qualquer modificagdo, como,
por exemplo, de valor, depende de votacdo nas caAmaras municipais. Enquanto que os precos
publicos sdo fixados diretamente pelo Poder Executivo, mediante autorizacdo prévia do
Legislativo. Esses autores afirmam que para o incremento de receitas com taxas € necessario
cobré-las pelo custo real dos servigos a que se destinam, e que o valor das taxas pode ser
diferenciado conforme a regido da cidade onde é prestado o servico. De tal modo, ha
distribuicao de forma mais justa da carga tributdria (KHAIR; VIGNOLI, 2000).

Apenas seis tipos de taxas (limpeza, conservacido de vias, combate a incéndios,
iluminacdo publica, antincio e licencas e funcionamento) correspondem a 95% do total
arrecadado com taxas pelos municipios brasileiros. Portanto, essas seis taxas podem substituir
todas as outras existentes, redundando em redugdo nos custos de fiscaliza¢do e otimizacao da
maquina fazenddria. Em muitos casos, os valores das taxas sdo bem abaixo do custo da
prestacdo dos servigos, motivo fundamental de sua baixa arrecadacdo pelos municipios

(KHAIR; VIGNOLLI, 2000).
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O estabelecimento do montante de valorizacdo do imével, quando localizado em
area em que foi realizada obra publica, € a principal circunstancia impeditiva para a aplicacao
da contribui¢ao de melhoria. Também o rateio entre os imoveis que auferiram valorizacdo é
motivo de polémica para a implantacdo dessa contribuicdo. Essa conjuntura tem obstaculizado
sobremaneira a coleta, em bases mais ampliadas, da contribuicdo de melhoria no pais
(TRISTAO, 2003).

Deste modo, apds ver-se os resultados do IRRT (médio, maiores e menores),
participacdo dos tributos na receita or¢camentdria e aspectos tedricos para a melhora da
arrecadacao tributdria, no préximo tépico serdo verificados, para os municipios com maiores €
menores IRRT, os tributos em relacdo as suas receitas or¢camentdrias e as especificidades

desses impostos em relacdo a realidade local.

5.2.1.1.2 Arrecadagdo tributdria nos municipios com maior IRRT em 2012

Nesta etapa, serdo exibidos os 10 municipios que obtiveram os melhores IRRT em
2012 e verificados aspectos econdmicos regionais que impactaram na arrecadacao dos tributos
locais. Pode-se mencionar que este € um ponto primordial para o estudo desenvolvido, pois
serd feita a andlise da situacdo de cada um desses 10 municipios, mostrados no gréfico 31,
tendo como subsidio, além de informacdes sobre a arrecadagdo tributdria, outras de carater
econdmico.

Os 10 municipios s@o apresentados, juntamente com o valor percentual entre os
tributos préprios tratados, em relacdo as suas receitas or¢camentdrias totais. Na sequéncia

iniciam-se as devidas avaliacdes:

Grafico 31 - Municipios com maiores IRRT 2012: Tributos/Rec. Orcamentdrias (%)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra
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a) Santo Antonio dos Lopes

Tem 47,62% de suas receitas orcamentdrias vindas de tributos locais. O ISS € o
tributo com irrefutavel participagcdo (46,69%), seguido por contribui¢cdo de melhoria (0,62%),
IPTU (0,24%) e ITBI (0,07%).

De inicio, destaca-se que Santo Antdnio dos Lopes teve uma ascensao fulminante
em relacdo ao valor de seu PIB, entre os anos de 2008 e 2012, saindo da 106* colocacdo no
estado para a 60°. Os principais setores da economia do municipio, em 2012, eram: servicos,
com 48,74%; industria, com 28,04%; e agropecudria, com 23,22% (IMESC, 2014). O maior
contribuidor para o acréscimo no PIB foi o setor industrial, que oscilou de uma participacao
de 6%, em 2008, para 28,04%, em 2012. A razdo dominante para elevacdo da atividade
industrial no municipio foi a intensificacdo da inddstria extrativa (extragdo de gds natural),
especialmente com o inicio da producdo de géds natural e a inauguracdo da termoelétrica
movida a gias (IMESC, 2015).

Pela doutrina vista, espera-se que a Administragdo municipal aproveite-se, ainda
mais, em termos de tributagdo, do beneficio originado da expansdo do setor industrial. Com
uma maior cobranga de IPTU, pois o setor imobilidrio sofre ampliagdo devido ao nimero de
pessoas que se instalam na cidade, a partir da chegada desse empreendimento industrial, e
com a implantacdo de taxas municipais (que ndo foram arrecadadas) e a elevacdao do ISS.
Tudo isso, pela intensificagdo do setor de servicos ligado a populacdo que orbita em torno do
setor industrial.

Chama ainda a atencdo o fato de que, em 1999, Sdo Luis era o municipio que
detinha o maior percentual de receitas proprias em relacdo ao orcamento, com 16,79%; em
2012, Santo Antonio do Lopes alcancou o indice de 47,62%, uma elevagdo de 183%. Outro
dado a corroborar este aumento de arrecadacdo na cidade, é que, em 2001, (primeiro ano que
o municipio informou suas receitas proprias) apenas 0,51% de suas receitas eram proprias,
contra 47,62% em 2012, representando uma elevacao portentosa de 9.237%.

Importante realgar, em licdo ja aludida neste trabalho, que Mendes (2005) alerta
que municipios que tém surtos de elevacdo de receitas tributérias, especialmente quando
oriundas de uma unica fonte, tendem a realizar despesas ndo prioritarias (como obras
desnecessarias e elevacdo imoderada na folha de pagamento) e/ou t€m administracoes
ineficientes (com relagdo desfavordvel entre receita total e servigos publicos

disponibilizados). Essa situac¢do pode vir a se configurar no caso de Santo Antdnio do Lopes.
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b) Bacabeira

O municipio tem 33,66% de suas receitas orcamentdrias originadas de fontes
locais, nessa ordem: ISS (29,1%), ITBI (1,64%), contribuicdo de melhoria (1,37%), IPTU
(1,36%) e taxas (0,19%).

Bacabeira também passou por certa melhora em termos de colocagao de seu PIB
no estado, indo do 43° lugar, em 2008, para o 34°, em 2012. Neste mesmo ano, os setores de
sua economia estavam assim dispostos: industria, com 50,31%; servigcos, com 43,69%; e
agricultura, com 6% (IMESC, 2014).

A industria do municipio era a décima colocada no Maranh@o. Dentre os ramos
desse setor, o da construcao civil era o preponderante (IMESC, 2014). Este foi impulsionado,
particularmente, pelas obras de terraplanagem, iniciadas em 2010, para a constru¢do de uma
Refinaria Premium I da Petrobrds na cidade. Somente a terraplanagem consumiu R$ 583
milhdes, e a refinaria tinha investimento total projetado em R$ 35 bilhdes. Contudo, o
empreendimento foi cancelado pela petroleira no inicio de 2015, motivado pelos escandalos
de corrup¢do na empresa, pela falta de parceiros e pela mudanca das expectativas no mercado
mundial de combustiveis. Assim, espera-se um grande baque na economia do municipio e,
por conseguinte, na arrecadacdo de impostos locais.

Por conta das perspectivas pela instalacdo da refinaria, era de se esperar que
Bacabeira tivesse experimentado um crescimento maior na arrecadacido do IPTU e do ITBI,
como ocorrido com o ISS. J4 que o andncio desse relevante investimento gerou grande
valorizacdo imobilidria no local, além de aumento no nimero de transa¢des imobilidrias.

Realga-se que, em 1999, Bacabal era o segundo municipio com maior receita
local, com 8,1% e Bacabeira, em 2012, ficou com 33,6%, num incremento de 314%.
Ademais, em 2000 (primeiro ano que o municipio informou suas receitas proprias), nao mais
que 0,21% das receitas dessa prefeitura eram proprias, enquanto que, em 2012, eram 33,66%,
num crescimento admirdvel de 15.928%.

Bacabeira corre ainda mais riscos de assistir, nos proximos anos, os resultados dos
efeitos perversos da situacio descrita por Mendes (2005), ou seja, de realizacdes de despesas
desnecessdrias e/ou administragdes ineficientes, diante de um aumento subito de receitas. Isso
tendo em vista o abortamento do projeto da Refinaria Premium I da Petrobras, principal motor

da recente expansdo da economia local.
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¢) Sao Luis

Tem 23,6% de suas receitas oriundas de tributos préprios. Aqueles que tiveram
maior arrecadagdo foram ISS (19,55%), IPTU (1,96%), ITBI (0,91%) e taxas (0,64%).

Entre os anos de 2008 e 2012, a capital permaneceu sendo a cidade de maior PIB
do estado, elevando, inclusive, a participacao de 38,25% para 41,83% no PIB maranhense. As
principais atividades na economia da capital em 2012 eram: servigos (78,71%), industria
(21,20%) e agropecudria (0,09%). Dentro da industria, destacam-se a construgdo civil e a
inddstria de transformacdo (ligas de aluminio e suas ligas em forma primadria). Nos servigos,
0s principais ramos sao comércio, transportes, Administracdo Publica, atividades imobilidrias
e aluguéis (IMESC, 2014).

A realcar que, apesar do relevo das atividades imobilidrias, a capital arrecada
pouco com o IPTU (1,96%) e ITBI (0,91%), deixando de obter receitas importantes com o
setor de imoveis, que sofreu forte valoriza¢do nos ultimos anos.

Também ressalta-se que, em 1999, o municipio era o primeiro no ranking dos que
mais arrecadavam receitas proprias, com 16,79%, e passou para 23,06%, em 2012.
Perfazendo um incremento de 37,34%, considerado discreto, quando se verifica o aumento de
receitas proprias verificado nas duas cidades anteriores. Apesar de Bacabeira e Santo Antonio

dos Lopes terem obtido fontes inesperadas e extraordindrias de receitas.

d) Bom Jesus das Selvas

Em 2012, tinha 22,84% de suas receitas vindas de tributos locais. As fontes mais
relevantes de arrecadacio eram: ISS (21,26%), IPTU (1,46%), taxas (0,07%) e ITBI (0,05%).

Entre 2008 a 2012 a posicao do municipio do PIB oscilou negativamente da 44*
para a 48" colocacdo no estado, e representou, em 2012, apenas 0,28% do produto
maranhense. Também nesse ano, os principais setores da economia eram: servi¢os, com
52,51%: agropecudria, com 39,59%: e industria, com 7,9% (IMESC, 2014).

Pelos nimeros descritos, o municipio aproveita bem, em termos arrecadatorios,
seu setor de servigcos, que € o mais representativo, €, por conseguinte, o ISS € o imposto mais
expressivo.

A se realgar, ainda, a expressiva melhora em termos percentuais das receitas

proprias da cidade, ja que em 2001 (primeiro ano que o municipio informou suas receitas
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proprias), apenas 0,57% de suas receitas vinham de fontes locais, em contraposi¢do aos

22,84% em 2012, numa elevagdo inquestionédvel de 3.907%.

e) Godofredo Viana

Tinha, em 2012, 16,19% de receitas préprias. Sendo os tributos arrecadados
apenas o ISS (15,81%) e o IPTU (0,38%).

A cidade elevou sua coloca¢@o no PIB do Maranhao, saindo do 186°, em 2008,
para o 90°, em 2012. Nesse mesmo ano, os setores mais destacados de sua economia foram
industria, com 56,36%; servigos, com 33,89%; e agropecudria, com 9,75% (IMESC, 2014).
Importante ramo da economia local € a industria extrativa mineral (extracdo de ouro), que
inclusive experimentou uma queda em 2013 (IMESC, 2015).

A cidade teve significativa elevacdo de suas receitas proprias. Em 2002 (primeiro
ano que o municipio informou suas receitas proprias), eram apenas 0,26% de seu or¢camento
(sendo 0,25% de ISS), e em 2012, 16,9%. Dessa forma, o ISS continuou com a maior
participacao, com 15,81%. Destaca-se que o incremento de tributos locais de 0,26%, em 2002,
para 16,19%, em 2012, redundou numa expansdo vultosa de 6.126%. A se ressaltar, ainda,
que Godofredo Viana ndo arrecada taxas, que poderiam ser auferidas, isso pela relevancia dos

setores de servicos e da industria em sua economia.

f) Alcantara

Vem em seguida, com 14,45% de receitas proprias, sendo 14,21% de 1SS, 0,21%
de IPTU e 0,03% de taxas.

Entre os anos de 2008 e 2012, a economia do municipio ficou em torno das 110
maiores do estado. Em 2012, a economia da cidade equivalia a 0,15% do PIB do Maranhdo, e
0s seus principais setores estavam assim distribuidos: servicos, com 51,84%, agropecudria,
com 27,54% e industria, com 20,62% (IMESC, 2014).

Nos ultimos anos, o municipio teve perdas no setor industrial (construcdo civil),
em vistas da reducdo no ritmo de expansdo do Centro de Langamento de Foguetes localizado
em seu territorio (IMESC, 2015). Fato que pode provocar perdas futuras na arrecadacao local,

especialmente de ISS e taxas.
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No periodo avaliado, Alcantara melhorou significativamente sua arrecadacao
tributdria em relacdo ao orcamento total, saindo de 0,48%, em 1999, para 14,25%, em 2012,

perfazendo um aumento percentual contundente de 2.868%.

g) Sao Pedro da Agua Branca

Tem 10,93% de receitas proprias. Dessas, 9,59% sao de ISS e 1,33% de IPTU.

Entre os anos de 2008 e 2012, o municipio teve um decréscimo significativo na
sua colocagdo em relacdo ao PIB estadual, passando da 67* para a 142* colocagdo. Em 2012, o
PIB de Sio Pedro da Agua Branca correspondia a 0,11% do estadual. As atividades
econOmicas destacadas em 2012 eram: servicos, com 63,97%, agropecudria, com 23,43% e
inddstria, com 12,60%. Em 2012, a cidade teve reducdo no setor agropecudrio, motivada pela
queda na exploracdo do carvdo vegetal em 88,5% de sua produgdo, episddio que deve afetar o
recolhimento de tributos (IMESC, 2015).

Em razdo da expressividade do setor de servi¢cos, o municipio teria espagco para
ampliar tanto a arrecadacdo de ISS, quanto de taxas, que ndo foram arrecadadas no ano de
2012. De qualquer modo, Sdo Pedro da Agua Branca incrementou a arrecadagio local, tendo
em vista que em 2001 (primeiro ano que o municipio informou suas receitas proprias),
somente 1% de suas receitas eram proprias, porcentagem que passou para 10,93%, em 2012,

perfazendo um aumento expressivo de 993%.

h) Sao Roberto

O municipio arrecadava 9,75% de suas receitas em 2012. Sendo 6,37% de IPTU,
3,36% de 1SS, 0,01% de ITBI e 0,01% de contribuicao de melhorias.

Entre os anos de 2008 e 2012, o municipio teve certa melhora no posicionamento
de seu PIB na escala estadual, passando da posi¢dao 217 (ultimo) para a 203, representando
0,06% do produto do Maranhdo. Os setores mais representativos em 2012 foram servigos,
com 76,22%; agropecuéria, com 15,13%; e inddstria, com 8,65%. Ainda em 2012, o
municipio enfrentou retragdo no setor agropecudrio (produgdo de carvao vegetal) e ampliacao
no de servicos, em decorréncia da expansdo da Administracido Publica IMESC, 2015).

Nota-se que, apesar do setor de servigos ser o maior de Sdo Roberto, a coleta de

ISS, que nas demais cidades maranhenses € o tributo mais arrecadado, estd em segundo lugar
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no municipio. Tal contexto indica haver espaco para a ampliacdo do recolhimento do ISS e de
taxas também.

De todo modo, a elevagao das receitas proprias do municipio foi impressionante,
saindo de 0,48% de suas receitas, em 2000 (primeiro ano que o municipio informou suas
receitas proprias), para 9,75%, em 2012, compreendendo uma evolucdo significativa de
1.931%. O fato torna-se mais marcante por Sdo Roberto ser um dos municipios de menor

produto do estado.

i) Sao José de Ribamar

E o peniiltimo colocado da lista, com 9,61% de receitas préprias. Os tributos mais
arrecadados foram: ISS (3,37%), ITBI (3,5%), IPTU (1,56%) e taxas (1,18%).

Entre os anos de 2008 a 2012, a economia do municipio sempre esteve entre as 10
primeiras do estado, ficando em 9° em 2012, ano em que correspondia a 1,15% do PIB
maranhense. Nesse mesmo ano, 79,65% de seu PIB eram oriundos do setor de servigos,
17,04% da inddstria e 3,31% da agropecudria (IMESC, 2014).

No setor de servigos, as principais atividades eram a Administracdo Publica, as
transagdes imobilidrias e aluguéis, o comércio e a manutencdo e reparacdo de veiculos
automotores e motocicletas. No setor da industria, a atividade prevalecente era a construcao
civil, que foi dinamizada ultimamente pela constru¢do de condominios residenciais em
localidades como Alto do Turu, Aracagi e Estrada de Ribamar (IMESC, 2014) e (IMESC,
2015).

Pelo perfil econdmico do municipio, verifica-se que a participacdo do ITBI é
especialmente importante, dada a relevancia da atividade de transacdes imobilidrias. Diante
disso, ha possibilidades de expansdo e maior arrecadacdo futura de IPTU. Era de se esperar
que o ISS, e também as taxas, apresentassem melhor desempenho, considerando que o setor
de servicos de Sao José de Ribamar € bastante desenvolvido (79,65%).

Em 1999, somente 2,53% do or¢amento do municipio tinham como fonte tributos

préprios, contra 9,61%, em 2012, numa elevagdo marcante de 279%.
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J) Lima Campos

O municipio fecha o quadro dos 10 primeiros colocados em 2012. Nesse ano,
7,06% de seu orcamento eram de receitas proprias, sendo 5,6% de 1SS, 1,45% de IPTU e
0,01% de taxas.

No intervalo dos anos de 2008 a 2012, o municipio figurou entre os 160 maiores
PIBs do Maranhdao. Em 2012, a economia local representava 0,09% do PIB do estado, sendo
que os setores tinham a seguinte distribuicdo percentual: 67,80% de servicos, 21,88% da
agropecudria e 10,33% da industria IMESC, 2014).

O setor industrial do municipio tem experimentado notdvel ampliacdo,
especialmente em decorréncia da prospeccdo de gas natural, que ainda promete futura
expansao (IMESC, 2015). Assim, espera-se aumento na arrecadacdo geral do municipio, com
repercussodes positivas, sobretudo no ISS, no IPTU e nas taxas.

Nota-se que, em 2000 (primeiro ano que o municipio informou suas receitas
proprias), apenas 0,18% de suas receitas eram de tributos locais, nimero que evoluiu para
7,06% em 2012, gerando elevagao percentual marcante de 3.822%.

Diante dos dados e das andlises descritas, é digno de destaque que investimentos
econOmicos importantes realizados em anos recentes, refletiram positivamente na arrecadacio
tributaria local. Esse € o caso de Santo Antonio dos Lopes (maior IRRT de 2012), que
recentemente recebeu grandes investimentos na drea de extragdo de géds natural e
experimentou importante elevacio em suas receitas préprias. E a mesma situacio de
Bacabeira (2° IRRT de 2012), que apds as obras de construcdo civil de terraplanagem para a
instalacdo da Refinaria Premium [ da Petrobrds, viu sua tributacio aumentar
significativamente.

Pode-se enquadrar nessa mesma condi¢do Godofredo Viana (extracdo de ouro),

Alcantara (expansdao do Centro de Lancamento de Foguetes) e Sao José de Ribamar

(constru¢do de condominios residenciais) e Lima Campos (prospecc¢ao de gas natural).

5.2.1.1.3 Arrecadacgdo tributdria nos municipios com maior IRRT em 1999

Neste item faz-se uma breve explanagdo sobre a arrecadacdo dos 10 municipios
com maior IRRT em 1999 e comparacdes com a situacdo encontrada em 2012.
Deste modo, no gréfico 32 estdo dispostos os 10 municipios e o percentual entre a

soma dos tributos proprios investigados, em relacao as suas receitas orcamentdrias totais:
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Grifico 32 - Municipios com maiores IRRT 1999: Tributos/Rec. Orgamentdrias (%)

18,00%
16,00% E
14,00%
12,00%
10,00%

8,00%

6,00% E
4,00% i
2,00% E —
[—] — fam— e— —
0,00% - = = = = —

Sio Luis Bacabal Imperatriz Grajaan Pedreiras Turiacu Parnarama Central Bacurituba Cajapié

®IPTU/Rec. Orc. (%) mISS/Rec. Ore. (%) wWITBLRec. Orc. (%) wTaxasRec. Orc. (%) = Cont. Mdh./Rec. Orc. (%)

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Observa-se que Sao Luis era o municipio mais bem colocado, com 16,79% de sua
receita advindo de fontes prdprias. O principal tributo da capital maranhense era o ISS,
representando 10,51% de sua receita, seguido pelo IPTU (4,21%), as taxas (1,51%) e o ITBI
(0,56%). A cidade ndo arrecadou contribui¢do de melhoria. Na sequéncia, tinha-se Bacabal,
onde as receitas proprias correspondiam a 8,1% de seu orcamento. Os tributos mais
representativos para Bacabal eram ISS (3,79%), IPTU (1,97%), taxas (1,77%) e ITBI
(0,57%).

Imperatriz, a segunda cidade mais importante do estado, vinha a logo apds, em
terceiro, onde 5,95% de suas receitas derivavam de fonte propria. Nessa cidade, os tributos
mais significativos foram: ISS (3,79%), IPTU (1,67%) taxas (0,72%) e ITBI (0,26%). Nas
outras sete prefeituras elencadas, menos de 3,5% de suas receitas orcamentérias vieram de
recursos privados, resultando em baixa representatividade.

Num confronto entre os 10 municipios com maiores IRRT em 1999 (grafico 32)
com aqueles de 2012 (grafico 31), verifica-se expressivo avango em relacdo a arrecadagdo
local. Como exemplo desse fendmeno, Bacabal, que era a segunda cidade em receita propria
em 1999, com 8,1%, arrecadava mais, apenas, do que aquela da dltima posi¢ao entre os 10 de
2012, Lima Campos, com 7,06%. Sao Luis que foi a melhor de 1999 (16,79%), arrecadava
menos do que a quarta colocada de 2012, Bom Jesus das Selvas (22,84%).

Assim, como dito, observou-se que a tributacdo local sofreu forte incremento nos
municipios que tinham maior IRRT, na comparacdo entre os 10 mais de 1999 e os de 2012.
Cita-se, nesse sentido, Sdo Luis que foi a cidade melhor colocada em 1999, e arrecadava

16,79%, contra Santo Antonio dos Lopes, a lider em 2012, e que auferia 47,62%. Como dado
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inconteste a confirmar essa evolugdo, o valor de percentual de Santo Antonio dos Lopes €

183,81% maior que o de Sao Luis.
5.2.1.1.4 Arrecadacao tributdria nos municipios com menor IRRT em 1999 e 2012

Agora, aborda-se, em rdpida sintese, a arrecadacdo dos 10 municipios com menor
IRRT em 1999 e em 2012, tracando-se comparagdes entre as situacdes encontradas.

No gréfico 33 estdo demonstrados os 10 municipios com menor IRRT, em 1999,
onde € contemplado o percentual entre a totalizacdo dos tributos locais, em relacdo as suas

receitas orcamentarias:

Grafico 33 - Municipios com menores IRRT 1999: Tributos/Rec. Or¢amentarias (%)
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Percebe-se que Tasso Fragoso, a prefeitura melhor posicionada, conseguia
arrecadar apenas 0,13% de receitas proprias, quando comparada a suas receitas orcamentarias.
Essa cidade coletava apenas dois, dos cinco tributos sondados: ITBI (0,07%) e ISS (0,06%).
Logo depois, Sao Jodo do Paraiso e Sdo Raimundo das Mangabeiras, ambas com 0,11% de
suas receitas orcamentarias compostas de tributos locais. A primeira arrecadava ISS (0,07%) e
taxas (0,04%), e a segunda somente taxas (0,11%). Ainda real¢a-se do grafico, as cidades de
Sambaiba, com ITBI (0,08%) e taxas (0,01%), e de Aldeias Altas, apenas com ISS (0,06%).
As demais localidades tém participagdo absolutamente irrelevante de receitas proprias em

relagc@o ao orcamento, oscilando de menos de 0,05% (Mata Roma) a 0% (Lago Rodrigues).
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Ja no ano de 2012, conforme grafico 34, mesmo os municipios com menores

IRRT experimentaram sensivel melhora em sua arrecadagdo propria.

Grifico 34 - Municipios com menores IRRT 2012: Tributos/Rec. Or¢amentarias (%)

2,00%
1,80%
1,60%

1,40%
1,20%
1,00%
0,80%
0,60%
0,40%
0,20%
0,00% = i =

Mirinzal Beligua Nova Olinda Bario Anajatuba Sen.La Amarante S.Filomena Brejo Areia
Grajan Rocque -llex:mdre C.

WIPTU/Rec. Orc. (%) ®ISS/Rec. Orc. (%) = ITBLRec. Orc. (%) ®TaxasRec. Orc. (%) ®Cont. Mdh./Rec. Orc. (%)

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Como exemplo dessa evolugdo, Tasso Fragoso, que em 1999 era o primeiro na
lista dos 10 menores IRRT, obtinha 0,13% de receitas proprias, ja em 2012, o penultimo
colocado, Senador Alexandre Costa possuia um indice superior, de 0,18%. Por outro lado,
Mirinzal, o primeiro da relagdo de menores de 2012, com 1,85%, arrecada mais do que os
cinco ultimos colocados da relagdo dos maiores de 1999. Beldgua, o segundo colocado da
lista dos piores de 2012, arrecadou 1,53% de receitas locais, mais do que o oitavo, Central
(1,52%), o nono, Bacurituba (1,42%) e o décimo, Cajapi6 (1,41%), da relacdo dos 10 maiores
de 1999. A se registrar ainda que os ultimos colocados nos dois anos observados, Lago dos
Rodrigues e Brejo de Areia, ndo arrecadaram qualquer receita local.

Nota-se também que o IPTU ganhou significativa importancia entre as 10 cidades
com menor IRRT nesses dois anos. Em 1999, apenas Alto Alegre recolhia tal tributo (0,02%).
Contudo, em 2012, nove das 10 cidades destacadas arrecadavam o imposto, com destaque
para Mirinzal, que tinha 1,79% de seu or¢camento composto desse tributo.

De modo geral, a economia desses municipios com menores IRRT € marcada por
baixa significancia no contexto estadual. Municipios esses que t€ém populacdo concentrada na
zona rural, com baixa renda, producio voltada para a subsisténcia e o setor publico é de alta
relevancia para a economia local. Ainda em termos gerais, ndo sofreram surtos de crescimento

econdmico, t€m, além disso, dificuldades em infraestrutura de transporte, comunicagido e



113

energia elétrica. Todos esses fatores levando a um baixo dinamismo da economia local e
limitada arrecadacdo tributéria propria.

Contudo, como jé verificado nos municipios com maiores IRRT, também aqueles
com menores IRRT, nos anos de 1999 e 2012, obtiveram um incremento significativo em suas

receitas locais.

5.2.1.1.5 Os maiores arrecadadores dos tributos sob exame em 2012

Neste momento, serdo examinados os 10 municipios que mais arrecadaram,
proporcionalmente as suas receitas orcamentarias totais, cada um dos cinco tipos de tributos
avaliados (IPTU, ITBI, ISS, taxas e contribui¢des de melhorias) no ano de 2012. Serdo feitos
comentdrios breves e pontuais, sobre a dindmica dessa arrecadacdo, para os casos dos

municipios que se demonstrarem mais relevantes.

a) Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)

Conforme o grafico 35 pode-se ver os 10 municipios que mais recolheram o

IPTU, proporcionalmente as suas receitas orcamentarias, em 2012:

Grafico 35 - Maiores arrecadadores IPTU/Rec. Org. (%) — 2012
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Fonte: Elabora¢do propria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Das cidades mostradas, apenas Acailandia (75,2%), Capinzal do Norte (52,4%),
Chapadinha (72,1%), Governador Nunes Freire (62,8%) e Centro do Guilherme (56,3%),

tinham maior parcela da populacdo vivendo na zona urbana (IBGE: Censo Demogréfico
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2010). Fator que favorece a arrecadacdo do IPTU, auferido sobre iméveis localizados na zona
urbana.

Ressalta-se, ainda que Sdo Roberto (carvdo vegetal e Administracdo Publica),
Acailandia (carvao vegetal e ferro-gusa), Capinzal do Norte (extracdo de gds natural) e
Chapadinha (carvao vegetal) tiveram impulsos econdmicos extraordinarios, nos ultimos anos,
decorrentes dessas atividades mencionadas (IMESC, 2014). Fato que leva a expansado de toda

a economia, resultando na arrecadagao maior de tributos, como o IPTU.

b) Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS)

No grafico 36 observam-se os 10 municipios que mais arrecadaram ISS,

proporcionalmente as suas receitas orcamentarias, no ano de 2012:

Grifico 36 - Maiores arrecadadores ISS/Rec. Org. (%) — 2012
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Nesse conjunto de municipios, verifica-se que Bom Jesus das Selvas (52,51%),
Sao Luis (78,71%), Alcantara (51,84%), Acailandia (54,28%), Sdo Pedro da Agua Branca
(63,97%) e Imperatriz (80,33%) possuem o setor de servicos bastante representativo em suas
economias, 0 que resulta em maior propensdao ao recolhimento de ISS, que incide sobre
operacOes de prestacao de servicos (IMESC, 2014).

Menciona-se também que Santo Antonio dos Lopes (extracdo de gds natural),
Bacabeira (inddstria da construcdo civil/Refinaria Premium I da Petrobrds), Sdo Luis
(construgdo civil e industria de transformacao/ligas de aluminio), Godofredo Viana (extragdo
de ouro), Acailandia (carvao vegetal e ferro-gusa), Imperatriz (construcdo civil e a indudstria

de transformacao, atividades imobilidrias e transportes) e Riachdo (lavouras de soja e milho)
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tém nessas atividades citadas importantes fontes recentes de dinamizacdo de suas economias
(IMESC, 2014). A ampliacdo dessas atividades, que se difundem por toda a cadeia da

economia local, possibilita a ampliagdo de variados negdcios e a maior arrecadagdo de ISS.

¢) Imposto por Transmissao “Inter Vivos”, por Ato Oneroso, de Bens
Iméveis (ITBI)

No gréfico 37 sdo contemplados os 10 municipios que mais coletaram ITBI,

proporcionalmente as suas receitas orcamentdrias, em 2012:

Grafico 37 - Maiores arrecadadores ITBI/Rec. Org. (%) — 2012
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Lembra-se que o ITBI tem como fato gerador a transmissdo de bem imdvel, por
ato oneroso, sendo a base de célculo, o valor venal dos imdveis. Portanto, municipios que
passaram por fortes erupcdes de negdcios, nas dreas imobilidrias e de construgdo civil, tém
maior probabilidade de alargar a arrecadagcdo desse imposto.

Esse € o caso de algumas dessas cidades colocadas no grafico 37, a exemplo de:
Sao José de Ribamar (constru¢do de condominios residenciais), Bacabeira (importancia da
construcdo civil, a partir da demanda de negdcios imobilidrios resultantes de instalagdo de
pessoas atraidas pelas obras de terraplanagem da Refinaria Premium I da Petrobras),
Imperatriz (forte presenca da construcdo civil), Balsas (importancia da construcao civil, ligada
a pessoas vinculadas a importante lavoura da soja e a industria de transformacao/adubos,
defensivos e sementes) e Sao Luis (forte presenga da construcao civil) (IMESC, 2014).

Outros municipios, apesar de ndo terem expressividade na drea de construcdo

civil, tiveram recente e importante expansao de outras atividades, que propagam crescimento
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por toda a economia, gerando negdcios e possibilidade de elevagdo de receitas, como o ITBI.
S@o os casos de Passagem Franca (carvdo vegetal) e Riachdo (lavouras de soja e milho)

(IMESC, 2014).

d) Taxas

No grafico 38 verificam-se os 10 municipios que mais arrecadaram taxas,

proporcionalmente as suas receitas orcamentdrias, em 2012:

Grifico 38 - Maiores arrecadadores Taxas/Rec. Org. (%) — 2012
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Conforme j4 relatado, as taxas possuem como fato gerador o exercicio regular do
poder de policia ou a utilizacdo de um servico publico (exemplo: taxas de licenca e de coleta
de lixo). Também, como ja posto, o recolhimento das taxas depende, fundamentalmente, da
qualidade dos servigos prestados pela Administracio e dos beneficios gerados para a
populagdo. Os ganhos de arrecadacdo estdo muito vinculados as medidas administrativas de
eficiéncia, como implementacdo de fiscalizacdo mais austera e a modernizacdo dos codigos
tributarios.

A se destacar desses municipios, a presenca de grandes economias, em escala
estadual, fato que, por si sO, permite a dinamizacdo de negdcios e o incremento de
arrecadacdo, a exemplo de Sdo Luis (1°), Imperatriz (2°), Acailandia (3°), Sdo José de
Ribamar (9°), Itapecuru Mirim (20°) e Pedreiras (22°) (IMESC, 2014).

Ademais, aponta-se desse rol cidades que t€m robustos setores de servigos,

perfazendo mais de 60% de suas economias, tais como: Imperatriz (80,33%), Sdo José de
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Ribamar (79,65%), Sao Luis (78,71%), Itapecuru Mirim (68,82%), Sao Mateus do Maranhao
(68,78%), Pedreiras (68,34%) e Cantanhede (64,11%) (IMESC, 2014). Esse contexto, de
significativos setores de servicos, indica para o favorecimento na arrecadagdo de taxas,
considerando que estdo relacionadas com a dinamizacdo da economia. Esse fendmeno
possibilita o estabelecimento de novos negdcios, que demandam intervencdo do setor publico,
para poderem operar, mediante prestacdo de servigcos estatais, o que gera arrecadacdo de

taxas.

e) Contribuicoes de Melhorias

No gréfico 39 sdo descritos os 10 municipios que mais recolheram contribui¢des

de melhoria, proporcionalmente as suas receitas orcamentdrias, em 2012:

Grifico 39 - Maiores arrecadadores Cont. Melhoria/Rec. Org. (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE e da STN/Finbra

Como visto anteriormente, a arrecadacdo de contribui¢do de melhoria tem como
subsidio a realizacdo de obras publicas que gerem valorizacdo de iméveis em dreas abrangidas
por essa pretensa elevacao.

Também como dito, o recolhimento desse tributo encontra dificuldades, ja que é
complexo estimar a soma de valorizacdo do imdvel, localizado na drea em que foi realizada
obra publica. Ademais, a divisdo entre os imoéveis que sofreram valorizacdo € razdo de

questionamento para a implantag¢do dessa contribuigao.
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Dessa forma, os municipios trazidos no grafico 39 tém caréter mais ilustrativo, ja
que as razdes que levaram essas prefeituras a recolherem a contribuicdo de melhoria,
certamente, estdo mais associadas ao aperfeicoamento na gestdo de seus fiscos do que a
fatores econdmicos.

Entdo, verificou-se neste topico do estudo, dentro das limitacdes circunstanciais
de acesso a dados, a elaboracdo e aplicacdo do IRRT, para os municipios do Estado do
Maranhao, entre os anos de 1999 e 2012.

Assim, diante da andlise empreendida sobre os 10 municipios que mais
recolheram os tributos estudados, constatou-se que uma cidade como Sao Roberto (um dos
piores PIBs do estado, 203° em 2012) conseguiu ser a maior arrecadadora de IPTU. Por outro
lado, Santo Antonio dos Lopes, que viveu uma eclosdo de investimentos na area de extracao
de gés natural, foi o maior arrecadador de ISS.

Ja o ITBI, imposto dependente de transacdes imobilidrias, foi mais auferido em
cidades que tiveram nos ultimos anos elevacdo da atividade no ramo da construcdo civil,
como Sdo José de Ribamar (surto de constru¢do de condominios residenciais) e Bacabeira
(ampliagdo da construgdo civil, a partir da demanda de negdcios imobilidrios resultantes de
instalacdo de pessoas atraidas pelas obras de terraplanagem da Refinaria Premium I da
Petrobras).

Entre os municipios que mais recolheram taxas, que dependem da prestacido de
servicos pela Administragdo, estdo presentes alguns em que o setor de servico € bastante
robusto, como € o caso de Pedreiras (68,34%) e de Itapecuru Mirim (68,82%). Em relacdo as
contribuicdes de melhoria, observou-se que é um tributo de dificil cobranca, tendo em
consideracdo que € complexo estabelecer o montante de valorizacio do imdvel, que estd
localizado na area em que foi realizada obra publica.

Portanto, neste tpico tratou-se da avaliagdo das receitas proprias dos municipios
maranhenses, a partir da utilizacao do Indicador de Realiza¢dao de Receita Tributaria (IRRT).

Especialmente verificou-se uma elevacao significativa do IRRT, entre os anos de
1999 a 2012, de 352,14%, indicando melhoria na obtencao de receitas proprias, em harmonia
com o pretendido pela LRF. Também constatou-se uma amplia¢do na participagcdo de tributos
locais em relacdo as receitas orcamentdrias, saindo-se de 1,16% em 1999, para 3,94%, em
2012. O ISS, com 2,39%, e o IPTU, com 1,16%, foram os tributos que mais contribuiram para
os or¢camentos locais em 2012.

Observou-se que cidades com os mais altos IRRT em 2012 receberam

recentemente investimentos econdmicos importantes, fato que impulsionou a arrecadagao
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local, tais como: Santo Ant6nio dos Lopes (extracdo de gds natural), Bacabeira (instalacdo da
Refinaria Premium I da Petrobrds) e Sdo José de Ribamar (constru¢do de condominios
residenciais).

Ainda apurou-se que houve grande oscilacdo entre os 10 municipios com maiores
e menores IRRT no periodo e que poucas unidades permaneceram nesse grupo, como € o caso
de Sao Luis, entre os maiores, ¢ Amarante do Maranhdo, entre os menores. No geral, tanto os
municipios com maior como os de menor IRRT conseguiram elevar sua arrecadacdo
tributdria.

Por fim, atestou-se que, em alguns casos, dependendo do tipo de investimento
recebido pelo municipio, houve ampliacdo da arrecadacdo de determinado tributo, que esta
mais relacionado ao tipo de inversao feita. Como € o caso do ITBI, que reage positivamente
as transacoes imobilidrias, e que cresceu nas cidades de Sdo José de Ribamar (construcdo de
condominios residenciais) e Bacabeira (demanda de negdcios imobilidrios a partir da

instalacdo de pessoas atraidas pelas obras da Refinaria Premium I).
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6 CONSIDERA COES FINAIS

Pelos ndmeros trazidos, verificou-se que a economia maranhense enfrenta baixa
diversificacdo, tem reduzida renda “per capita”, depende do setor publico, ¢ especializada na
exportacdo de “commodities”, sendo ainda altamente concentrada nos 10 maiores municipios.
Assim, as prefeituras tém dificuldades na ampliacdo de suas receitas de forma homogénea por
todo o estado, fato que embaracga as finangas piblicas municipais.

Tanto o Estado, em menor escala, quanto os municipios, em maior, sdo carentes
de receitas proprias, € dependem intensamente de transferéncia de outras esferas para elevar,
mesmo que discretamente, suas receitas totais.

Conforme as andlises realizadas, no intento de verificar como 0s municipios
maranhenses comportaram-se diante das novas exigéncias de responsabilidade na gestdo
fiscal, trazidas especialmente pela LRF, constatou-se uma situacdo diversificada nas
prefeituras, segundo o parametro utilizado. Na investigacdo empreendida, foram utilizados
dois indices: o IFGF e o IRRT.

Em relacdo ao IFGF, que envolve cinco indicadores — “Receita Propria”, “Gastos
com Pessoal”, “Investimentos”, “Liquidez” e “Custo da Divida” —, este oferece uma visao
mais ampla sobre o estado das finangas publicas e também tem abrangéncia nacional. Fato
que possibilita esbogcar compara¢des com outras unidades da federacgao.

Conforme o IFGF Brasil de 2015 consolidado, comprovou-se que nem mesmo o
Maranhdo e nem a Regido Nordeste t€m municipios classificados com o conceito A. Na
comparacdo dos municipios maranhenses com os outros nordestinos, os do Maranhdo t€ém
menos cidades classificadas como D (51,7%), do que os da regido (61,8%), revelando uma
situacdo mais favordvel dos municipios do estado. Entretanto, quando a comparacdo € com a
média de todas as prefeituras brasileiras, as maranhenses ficam com qualifica¢gdes, em geral,
mais modestas, a exemplo dos melhores conceitos A (0% contra 0,38%) e do B (3,3% contra
15,4%), e dos piores, como o D (51,7% contra 33,6%).

Em relacdio aos cinco indicadores especificos, tem-se a seguinte situacdo
consolidada. Quanto ao de “Receita Propria”, este se apresentou bastante desfavoravel, ja que
a grande maioria das prefeituras (95,1%) foram qualificadas no conceito D, e ndo houve
registro de cidades conceituadas como A. Como comparativo, 0,3% das unidades nordestinas

tem o conceito A, € 2,4% das brasileiras. Ja no conceito D, o Maranhdo tem 95,1%, o
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Nordeste 95,7% e o Brasil, 83%. Esses numeros indicam, cabalmente, a dificuldade das
prefeituras maranhenses de obter e ampliar suas receitas proprias.

No “IFGF Gastos com Pessoal”, as prefeituras do estado também estdo numa
situacdo desfavordvel, ja que 62,6% sdo C e 19,2% sao D. Apenas 4,4% sao A. No Nordeste,
sa0 49,4% com C e 19,2% com D; e no Brasil, respectivamente, 53% e 15,2%. Um
complicador adicional é que as despesas com pessoal sdo caracterizadas como rigidas, ou seja,
de dificil redu¢do no curto prazo, restringindo a margem de flexibilidade na administragdo
or¢amentaria.

Para o “IFGF Investimentos”, as cidades maranhenses estio mais bem
posicionadas, ja que 19,2% delas sdao cotadas como A, contra 8,2% das nordestinas e 10,7%
das brasileiras. No outro extremo, o de baixo, o conceito D, 41,2% das cidades do estado
receberam essa avaliacdo, enquanto que as nordestinas tiveram 59% e as brasileiras, 52,8%.
Esses nimeros expressam que os municipios maranhenses detém uma capacidade de
investimento mais significativa do que as nordestinas e as brasileiras.

Quanto ao “IFGF Custo da Divida”, os dados demonstraram um melhor
posicionamento das prefeituras do Maranhdo do que as do Nordeste e as do Brasil. Afirma-se
isso, pois, 83,5% das cidades maranhenses receberam a qualificacdo A, contra 70,6% das
nordestinas e 66,1% das brasileiras. Na outra ponta, no conceito D, o estado ndo teve
prefeituras nessa situacao, em oposi¢cao a 1,5% das do Nordeste e 1,3% das do Brasil. Assim,
os municipios do Maranhdo gastam menos recursos de seus orcamentos no pagamento de
juros e da divida.

O “IFGF Liquidez” demostra que as cidades maranhenses estdao em situacao
menos favordvel que aquelas do restante da regido e do pais, em relagdao a disponibilidade de
recursos descompromissados em caixa. Dessa forma, apenas 2,7% das prefeituras
maranhenses sao cotadas como A, contra 7,5% das nordestinas e 18,9% das brasileiras. Na
pior qualificagdo, a D, estdo 47,3% das cidades maranhenses, em oposicdo a 45,4% das
nordestinas e 26,7% das brasileiras.

Em ultima andlise o IFGF demonstrou, particularmente para os municipios
maranhenses, que estes ttm um baixo indice de geracdo de receitas proprias, quando
comparados com a realidade regional e nacional. Sendo assim imprescindivel que as
prefeituras busquem o incremento da arrecadacdo dos tributos de sua competéncia, tendo em
consideracdo que essa elevacdo tem o potencial de redundar em beneficios para a sociedade

local, com a oferta de mais e melhores servicos e obras publicas.
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Quando foi empregado o IRRT, que mede a porcentagem da receita prépria do
municipio em relagdo ao seu PIB, ficou patente que a arrecadacdo local dos municipios
maranhenses passou por uma forte elevacdo, depois da implantacdo da LRF. Assim, esse
indice passou de 0,001793, em 1999, para 0,008107, em 2012, perfazendo um aumento
expressivo de 352,14%.

No que diz respeito aos 10 municipios com maiores e menores IRRT em 1999 e
em 2012, certificou-se que esses conjuntos sofreram vdrias alteracdes nos dois periodos.
Sendo que muitas cidades que figuraram na primeira relacdo, ndo apareceram na segunda. Sao
Luis, por exemplo, a capital do estado e municipio que tem forte participacdo do PIB
maranhense (41,83%), que ficou no primeiro posto em 1999, apareceu apenas em 10° em
2012. Santo Antdnio dos Lopes nem mesmo apareceu em 1999, mas ficou em primeiro em
2012.

Verificou-se, no periodo entre 1999 e 2012, uma ampliagdo na participacdo de
tributos locais, no conjunto dos municipios maranhenses, em relacao as receitas orcamentarias
totais. Dessa forma, saiu-se de um percentual de 1,16%, para 3,94%, correspondendo a
incremento de 239%. O ISS continuou a ser o imposto local mais relevante, passando de
0,58%, para 2,39% das receitas orcamentérias, e o IPTU, o segundo, indo de 0,28% para
1,16%.

As taxas perderam relevancia, saindo do terceiro lugar para o quarto, apontando
retrocesso de 0,17% para 0,16%. O ITBI também decaiu de importancia, de quarto (0,13%),
para quinto (0,11%). E ainda, as contribui¢des de melhoria aumentaram sua presenca, indo de
0,00% para 0,16%, ficando na terceira colocacdo em 2012.

Foi verificado, com maior detalhamento, os tributos locais arrecadados, em
proporcao das receitas orcamentarias, para os 10 municipios com maiores IRRT em 2012. Em
conjugacdo com esses dados, foram avaliados dados da economia local que impactaram na
arrecadacao tributdria. Assim, identificaram-se municipios, como Santo Antonio dos Lopes
(maior IRRT de 2012), que recentemente recebeu grandes investimentos na drea de extracao
de gés natural e experimentou importante elevagio em suas receitas proprias. E o mesmo caso
de Bacabeira (2° IRRT de 2012), que apds as obras de construcao civil de terraplanagem para
a instalacdo da Refinaria Premium I da Petrobrds viu sua tributacdo aumentar
significativamente.

Foi desenvolvido exame sobre os 10 municipios que mais arrecadaram os cinco
tipos de tributos avaliados (IPTU, ITBI, ISS, taxas e contribui¢des de melhorias), para 2012.

Verificou-se que cidades como Sao Roberto, que tem um dos piores PIBs do estado (203° em
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2012) conseguiu ser o maior arrecadador percentual de IPTU. Por outro lado, Santo Antonio
dos Lopes, que viveu recentemente uma eclosdo de investimentos na drea de extragdo de gés
natural, e Bacabeira, com aportes relevantes para a terraplanagem da malograda Refinaria
Premium I da Petrobras, foram os maiores arrecadadores de ISS.

No caso do ITBI, imposto dependente de transacdes imobilidrias, foi mais
auferido em cidades que experimentaram, nos Ultimos anos, elevacdo de atividade no ramo da
construcdo civil. Nesse sentido, os dois maiores percentuais foram registrados para Sao José
de Ribamar (passou por surto de construcio de condominios residenciais) e Bacabeira
(ampliacdo da construgdo civil, a partir da demanda de negdcios imobilidrios resultantes de
instalacdo de pessoas atraidas pelas obras de terraplanagem da Refinaria Premium 1 da
Petrobras).

Entre os municipios que mais recolheram taxas, o que depende da prestacao de
servicos pela Administra¢do, estdo presentes alguns em que o setor de servico é bastante
robusto, como é o caso de Pedreiras (68,34%) e de Itapecuru Mirim (68,82%). Cidades com
tdo relevantes setores de servicos, certamente geram negocios, que demandam, para seus
funcionamentos, prestacao de servicos estatais, que dao origem a cobranga de taxas.

Em relacdo as contribui¢cdes de melhoria, observou-se que € um tributo de dificil
cobranga, tendo em consideracdo que € complexo estabelecer o montante de valoriza¢ido do
imovel, localizado na drea em que foi realizada obra publica.

Portanto, a partir da utilizacdo do IRRT foi apreciada a situagdo dos municipios
maranhenses, em relacdo ao recolhimento de tributos proprios. Em geral, foi observada tanto
a ampliacdo do valor arrecadado, quanto a alteracdo no conjunto das cidades que obtiveram
melhor performance.

Também, € de se realcar, por ultimo, que investimentos econdmicos vultosos
tiveram direta conexao e foram decisivos para o alargamento da arrecadacdo tributdria local.
Como foi verificado em Santo Antonio dos Lopes (extracdo de gds natural), maior IRRT em
2012, que teve 47,62% de receitas proprias nesse ano, e elevou em 9.237% sua arrecadagdo
local entre 2001 e 2012. Bacabeira (obras de terraplanagem da Refinaria Premium I) também
¢ outro exemplo, segundo maior IRRT em 2012, que nesse ano teve 33,66% de suas receitas
proprias, e ampliou a arrecadacio local de 15.928% entre 2000 e 2012. Cita-se ainda Sdo José
de Ribamar (constru¢do de condominios residenciais), que em 2012 teve em seu orcamento

9,61% de receitas proprias, € que entre 1999 e 2012 expandiu em 279% sua arrecadacgao local.
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