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RESUMO

Considerando-se que a realidade municipal brasileira sempre foi marcada por questdes que
envolviam seus destinos, especialmente do poder central, a Constituicdo de 1988, em um
primeiro momento comprometeu-se a mudar tal destino, contudo, o passar das décadas
mostrou uma realidade complexa onde o protagonismo municipal enfrenta desafios ainda
maiores quando comparados as suas subordinacgdes anteriores. Com suas novas configuragoes
idealizadas sob uma perspectiva descentralizadora, onde suas agdes Ihes assegurariam por
meio deum conjunto de institucionalidades construidas e em constante processo de mudancas,
as autonomias necessarias para hipoteticamente resolverem seus problemas cotidianos,
enquanto os demais entes preocuparem-se com demandas ditas macro e mais estruturais.
Nesse novo modelo, as institucionalidades inevitavelmente sofrem com os processos de
articulagcdes democréticas, fruto das dindmicas entres sujeitos estratégicos e sujeitos sociais
gue conforme veremos, sdo de suma importancia para as dinamicas analisadas. Nesse cenario,
as politicas publicas e as politicas sociais passaram a se constituir como as agdes maximas e o
teste de prova para a autonomia descentralizada dos municipios, que em suma, e conforme
percebera-se no decorrer da temética enfrentam inimeras limitagbes quanto a tais. Para a
compreensdo destas condi¢bes, Rosario, um municipio aportado no estado do Maranhdo na
Regido Nordeste do Brasil, apresenta-se como plano de fundo ideal para a compreensdo dos
desafios enfrentados pela imensa maioria dos municipios pobres do pais quanto a uma politica
publica especifica, a de desenvolvimento urbano. E a partir desta municipalidade que somos
expostos as precariedades locais, no que tange as suas gestdes publicas na capacidade
operacional das questdes urbanas, especialmente organizacional e fiscal, esta ultima de suma
vitalidade para a consolidacdo destas e do bem estar local. Sob estas perspectivas, a presente
de pesquisa de Dissertacdo, promovida para o Mestrado em Politicas Publicas da
Universidade Federal do Maranhdo-UFMA, intitulada “Cidade de Migalhas:
institucionalidades e articulacBes na operacionalizacdo das politicas urbanas em Rosario-MA
(2018-2021)” buscou compreender a gestdo publica municipal quanto a execucdo destas
politicas por meio de objetivos que lhe proporcionaram conhecer as questdes relativas a
esséncia do Pacto Federativo, destacando as prerrogativas comuns e privativas dos entes
federados, em contexto de relacbes de competicdo e cooperacdo; identificar as condicoes
existentes nos municipios, tanto as administrativo-operacionais, quanto as técnicas, estruturais
e informacionais e compreender 0s projetos de sociedade que circulam e se expressam nas
concepcdes predominantes de estado, governo e sociedade que estdo na base das relacdes
construidas entre os entes federados e principalmente no interior dos préprios municipios.
Marcada por uma acédo tedrico-metodoldgica, com base nas institucionalidades e articulacdes
observadas em Rosario, constituiu-se reflexdes objetivas acerca da gestdo municipal e de
como o processo de producdo e especialmente operacionalizacdo de politicas, como as
urbanas, sdo altamente organicos e polarizados, a medida que estas acfes se aproximam
vieses politicos, econdmicos e ou sociais. Neste sentido, analises qualitativas obtidas no
decorrer da pesquisa acerca destes elementos e as perspectivas sociais dos agentes envolvidos
no processo executério de politicas urbanas em Roséario foram significativos para a
compreensdo das reais necessidades que ddo guarida a pobreza e a desigualdade existente nos
entes politicos locais, quanto a escassez e dependéncia dos recursos que conformam o fundo
publico municipal para estas politicas. Conclusas suas analises, a dissertacdo, com base em
seus objetivos e sua metodologia, entrega uma analise enxuta, reflexiva e critica acerca da
tematica proposta, contudo ndo limitando-se a uma finalizacdo rigida acerca da interpretacdo
da realidade municipal brasileira a respeito da operacionalizacdo de politicas publicas urbanas
por meio da gestdo pulica local ali observadas em Rosario-MA.



Palavras-chave:1l. Pacto Federativo; 2. Gestdo Publica; 3. Institucionalidades; 4. Politicas
Urbanas; 5. Rosario



ABSTRACT

Considering that the Brazilian municipal reality has always been marked by issues that
involved its destinies, especially of the central power, the 1988 Constitution, at first,
committed itself to changing this destiny, however, the passing of the decades showed a
complex reality where municipal protagonism faces even greater challenges when compared
to its previous subordinations. With their new configurations idealized under a decentralizing
perspective, where their actions would assure them, through a set of constructed
institutionalities and in a constant process of changes, the autonomies necessary to
hypothetically solve their daily problems, while the other entities worry about demands called
macro and more structural. In this new model, institutionalities inevitably suffer from the
processes of democratic articulation, the result of the dynamics between strategic subjects and
social subjects that, as we will see, are of paramount importance for the analyzed dynamics.
In this scenario, public policies and social policies began to be constituted as the maximum
actions and the proof test for the decentralized autonomy of municipalities, which, in short,
and as it was perceived in the course of the theme, face numerous limitations in this regard.
For the understanding of these conditions, Rosario, a municipality contributed in the state of
Maranh&o in the Northeast Region of Brazil, presents itself as an ideal background for
understanding the challenges faced by the vast majority of poor municipalities in the country
regarding a specific public policy, that of urban development. It is from this municipality that
we are exposed to local precariousness, regarding its public management in the operational
capacity of urban issues, especially organizational and fiscal, the latter of extreme vitality for
the consolidation of these and the local well-being. From these perspectives, this dissertation
research, promoted for the Master in Public Policies at the Federal University of Maranhdo-
UFMA, entitled “City of Crumbs: institutionalities and articulations in the implementation of
urban policies in Roséario-MA (2018-2021)” sought to understand the municipal public
management regarding the execution of these policies through objectives that provided him
with knowledge of issues related to the essence of the Federative Pact, highlighting the
common and private prerogatives of the federal entities, in the context of competition and
cooperation relations; identify existing conditions in municipalities both administrative-
operational and technical, both administrative-operational and technical, structural and
informational, and understand the projects of society that circulate and are expressed in the
predominant conceptions of state, government and society that are at the base of the
relationships built between the federated entities and mainly within the municipalities.
Marked by a theoretical-methodological action, based on the institutionalities and
articulations observed in Roséario, objective reflections were constituted on municipal
management and how the production process and especially the operationalization of policies,
such as urban ones, are highly organic and polarized, as these actions approach political,
economic and/or social biases. In this sense, qualitative analyzes obtained during the research
about these elements and the social perspectives of the agents involved in the execution
process of urban policies in Rosario were significant for the understanding of the real needs
that give shelter to the poverty and the existing inequality in the local political entities, in
terms of scarcity and dependence on the resources that make up the municipal public fund for
these policies. With its analyses concluded, the dissertation, based on its objectives and its
methodology, delivers a lean, reflective and critical analysis of the proposed theme, however
not limited to a rigid finalization about the interpretation of the Brazilian municipal reality
regarding the operationalization of urban public policies through local public management
observed there in Rosario-MA.



keaywords: 1. Federative Pact; 2. Institutionalities; 3. Public Management; 4. Urban Policies;
5. Rosério.
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1 INTRODUCAO

A Dissertacdo ora apresentada ao Programa de P6s-Graduacao em Politicas da UFMA,
situa-se na area de concentracdo de Politicas Publicas e Movimentos Sociais e na linha de
pesquisa Estado, Questdo Social e Politicas Publicas. Com base em pesquisa bibliogréfica e
documental e a partir das condigOes objetivas e subjetivas existentes nas cidades brasileiras
direcionadas para a promocdo de politicas de infraestrutura como habitagdo, mobilidade,
saneamento e transporte, busquei compreender o contorno da gestdo municipal no Brasil,
tomando a cidade de Rosario-MA como referéncia.

Nesta proposta, a termologia “Cidade de Migalhas” busca fazer uma analogia com 0
termo fragmentado, um de seus maltiplos sinbnimos existentes na vasta variedade da lingua
portuguesa, que conforme iremos contar no decorrer da Dissertacdo que trata-se de uma
condicdo imposta aos municipios e suas gestdes locais, sobretudo na luta pela partilha de
recursos orgamentarios advindo de entes maiores, especialmente da Unido. As migalhas
partem da premissa em que a necessidade de obter recursos intergovenamentais e externos
ndo é uma escolha, mas sim uma necessidade imposta as gestdes municipais, conforme
constata-se em Rosario.

Parti da perspectiva de que os determinantes histéricos que resultaram em explicacGes
sobre a garantia do direito a cidade e sua funcdo social por meio da operacionalizagdo de
diferentes servigos publicos urbanos tem suporte no processo de redemocratizagdo,
concretizado formalmente por meio da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil -
CRFB de 1988. Este proporcionou aos municipios do pais grande autonomia e liberdade em
questBes estruturais e decisérias. Foi neste momento que questdes sensiveis como 0
adensamento das praticas de gestdo e operacionalizacdo de politicas publicas tornaram-se
inerentes as dindmicas locais.

Nesse novo ambiente politico institucional construido, de acordo com Arretche (1996),
duas nocGes conceituais (as chamadas institucionalidades e articulacGes) passaram a fazer
parte da estrutura e do vocabulério das politicas publicas. Institucionalidades, conceito que
pode ser traduzido como a criacdo de ambientes de participacdo da sociedade no arranjo das
politicas pablicas com o propdsito de transformar a cultura politica do pais, ou a introducéo
de novos valores democraticos e maior transparéncia e controle social na atuagdo do Estado.
A nogéo de articulagGes, por sua vez, configura-se como a juncdo de entes federados e de

setores da sociedade civil na definicdo de diretrizes, metas e acOes, objetivando a
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democratizagdo dos espacos de participagdo com a garantia da universalizacdo do
atendimento, da qualidade dos servi¢os com igualdade e diversidade.

Neste contexto, as politicas publicas de desenvolvimento urbano, como parte das
acOes municipais, ddo corpo ao conjunto de institucionalidades e articulagbes municipais
possibilitando a operacionaliza¢do de politicas de desenvolvimento urbano pelo poder local
(SANTANA e SOUSA, 2016).

Portanto, o fio condutor do estudo séo os padrbes de relacionamento arquitetados entre
o Estado e a sociedade, que no Brasil, sdo orientados pela logica da descentralizagdo®.
Diferentemente da forma centralizada quando um Unico organismo detém o poder e 0s
recursos financeiros, e da desconcentracdo que ocorre quando o poder € distribuido apenas no
interior da hierarquia de poder central, ha descentralizacdo quando o centro do governo possui
poder tdo-somente na medida necessaria ao desenvolvimento das suas funcgdes prioritarias,
transferindo-se parte das decisdes e dos recursos disponiveis para a sociedade, criando-se e
respeitando-se espacos objetivamente definidos de participacdo dos cidadaos.

Revisitada com a Reforma Administrativa ocorrida nos anos 1990, a forma
descentralizada de governar é elemento fundamental do processo de gestdo publica no Brasil e
é baseada na defesa de instituicdes representativas oficiais como o sistema eleitoral, os
partidos politicos e o Supremo Tribunal Federal, além dos espacos de livre manifestacdo das
demandas da sociedade a de institucionalidades construidas como féruns, conselhos e
conferéncias.

Entendo, como Giovanni (2017), que o conhecimento social acumulado pelos
governantes, sua competéncia em articular apoios e sistematizar pleitos, bem como sua
capacidade de mobilizacdo de grupos e movimentos da sociedade, podem aproximar 0s
municipios de um perfil mais ou menos descentralizado, além de mais ou menos aproximado
das normas legais.

Ao tratar do processo de gestdo publica, Claus Offe (1985) trabalha com o conceito de
racionalidade administrativa que se constréi no Estado capitalista moderno a partir da relacéo
entre trés subsistemas: a) econémico, onde ocorrem as relagGes de troca de equivalentes e
onde se destacam as elites econdbmicas e 0s consumidores b) politico, que tem suporte nas
relacGes entre dirigentes, gestores e pleiteantes a cargos publicos; e ¢) normativo, onde se

destacam as relacOes baseadas em valores coletivamente aceitos.

1 Sobre o tema da descentralizagéo no Brasil, conferir Sousa (2014) e outros.
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Neste contexto, se o tecido social que abriga as relacbes construidas nos trés
subsistemas se mostra fragil, mesmo quando abertos condutos para viabilizar a participacdo
social, os ocupantes de cargos publicos ndo sdo capazes de defender os interesses dos
segmentos sociais, no interior das classes, com menor poder de vocalizacdo. Offe (1985)
lembra que tal movimento pode expressar localmente uma “crise da ingovernabilidade?”.

Desse modo, o processo decisério que se inicia com os procedimentos eleitorais
articulados, seguindo com a decisdo sobre o formato e destinacdo das politicas publicas e
sobre as decisOes relativas ao or¢camento, pode ser obstaculizado por disposi¢fes resultantes
do carater dindmico da vida em sociedade, onde se desenrola a luta permanente pelo poder,
inviabilizando o processo de descentralizagéo.

Para esse autor (OFFE, 1985), neste caso, as a¢fes administrativas podem se deslocar
das normativas legais e do seu vinculo teleoldgico. Ao buscarem o consenso politico, 0s
dirigentes e representantes da sociedade podem se vincular “condicionalmente” a situagdes
informais. Haveria assim, a emancipacdo das diretrizes contidas nos programas legais, além
de interacbes com carater de troca e com estratégias de acdes vinculadas a interesses nédo
claramente definidos. Sdo o0 que denomina de intervencdes oportunistas ou o uso de canais
ndo institucionalizados para atender aspiragdes que ndo sdo contempladas nos normativos
legais, com distanciamento do consenso democrético e das competéncias tecnocraticas.

Nos municipios brasileiros ha arenas com essa configuracdo. Em Rosério, pode-se
identificar na pesquisa, espacos legais ligados a estrutura fiscal, ao arcabouco de gestdo
publica, a infraestrutura, as tecnologias, a configuracdo dos dados e informacdes que
expressam articulacdes de cooperacdo interfederativa e de competicdo. Mas também se
exprimem em processos politico-partidarios e econdmicos e traduzem o acirramento entre 0s
municipios na luta para atrair investimentos.

Com base nesses elementos, reafirma-se que o presente estudo esta focado no
Maranhdo, e o objeto de estudo construido para viabilizar a presente dissertacdo, leva em
conta o estudo das institucionalidades e articulagfes construidas e que expressam uma forma
particular de racionalidade administrativa que permite a operacionalizacdo das politicas
urbanas no municipio de Rosario, sede da microrregido homénima.

Rosario, espaco empirico da pesquisa que deu suporte a presente Dissertagdo, foi
fundada em 1620 e elevada a Municipio republicano pela lei estadual n® 654 de 6 de abril de

2 A “crise da ingovernabilidade” est4 baseada em cinco razdes: a) a crise econdmica; b) as expectativas coletivas
crescentes dos cidaddos pelo alcance de direitos sociais; ¢) a sobrecarga sobre as financas derivada dos gastos
publicos, inclusive com o pessoal do Estado; d) a frustragdo e a desconfianca dos cidaddos com o Governo,
mediadas por patologias sociais como da representacdo e da participacdo. (OFFE, 1985)
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1915. Situa-se a 60 km da capital do Estado e possui uma area de 685,036 kmz2. E conhecida
pela fabricacdo de cerdmica utilitaria e ornamental e faz parte da Regido Metropolitana de S&o
Luis, Anexo A. Esta é formada por 13 municipios que apresentam (IBGE, 2022) uma
populacéo de 1.646.004 milhdes habitantes distribuidos entre Sdo Luis (1.037.775 hab.), Séo
José de Ribamar (244.579 hab.), Paco do Lumiar (145.643 hab.), Rosario (38.475 hab.); Santa
Rita (37.035 hab.); Raposa (30.839 hab.), Icatu (24.794 hab.); Morros (18.554 hab.);
Alcéantara (18.466 hab.), Bacabeira (16.966 hab.); Presidente Juscelino (11.356 hab.); Axixa
(11.790 hab.) e Cachoeira Grande (9.732 hab.). Sdo municipios que exibem base arrecadatéria
regressiva, demandas sociais crescentes e vulneraveis a maltiplas interferéncias politicas.

A cidade e o municipio de Rosario apesar do seu potencial, ndo conta e tdo pouco
apresenta um protagonismo na sua regido de entorno, na foz do Rio Itapecuru e regido do
Munin. Sendo que ainda sofre concorréncias com cidades como Santa Rita. Contudo seu
posicionamento geografico como rota para quem vem ou vai para o litoral oriental do estado,
garante a Rosério grandes chances de desenvolvimento urbano, especialmente como centro de
apoio logistico.

Portanto, a questdo central que orientou o processo investigativo e deu forma a
presente Dissertacdo é: até que ponto as institucionalidades e articulagcdes delineadas como
substrato do processo de governo, sdo entendidas pelos sujeitos, em Rosario-MA, como um
esforco coletivo de construcdo democratica aproximando necessidades que ddo guarida a
pobreza e a desigualdade e os recursos que conformam o Fundo Pablico.

A consolidacdo da opcdo tedrico-metodoldgica que consiste em refletir sobre a cidade
de Rosario, com base nas institucionalidades e articulagfes ali construidas, teve como suporte
analise preliminar realizada, quando foi possivel verificar que, no seu processo de gestdo, esse
municipio apresenta os elementos basilares que formatam as cidades de pequeno porte no
pais: algumas capacidades instaladas, por forca das exigéncias legais para acessar ou aplicar
recursos e muitas dificuldades em promover politicas publicas em seu territdrio.

Na analise desenvolvida, parto da perspectiva de que 0os municipios brasileiros
contam com expressiva autonomia administrativa, politica, financeira e orcamentéria que 0s
torna, formalmente, capazes de atender suas demandas locais. Desse modo, novos arcabougos
juridicos criados passaram a garantir condicbes de operacionalizar as politicas de
desenvolvimento urbano. Entre eles, a partir de 2001, foi consolidado o Estatuto da Cidade e
Desenvolvimento Urbano, instituido o Ministério das Cidades, em 2003, a Lei no 10.257, de
10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), a Lei no 11.445, de 5 de janeiro de 2007
(Saneamento Basico), a Lei no 12.587, de 3 de janeiro de 2012 (Mobilidade Urbana) e demais
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normas correlatas. Também se conformaram mecanismos de articulacdes e interlocucéo entre
a Unido, os Estados e os Municipios destinados a viabilizar relacbes cooperativas quanto ao
financiamento de politicas urbanas.

Porém com maior autonomia, correspondem maiores responsabilidades acerca de
diversos temas relacionados a Politica urbana e verifica-se que a consolidagdo da funcgéo
social e direito a cidade esbarra, constantemente, na incapacidade financeira e orcamentaria
dos proprios municipios para desenvolver as politicas estruturais e de real impacto na vida da
populacéo. Para Orair (2016):

Existem obstaculos financeiros, como a elevada rigidez orcamentaria e a baixa
capacidade de autofinanciamento das Prefeituras, duas das caracteristicas mais
marcantes do federalismo fiscal brasileiro, que dificultam a canaliza¢do de recursos
para determinadas politicas publicas (ORAIR, 2016, P. 233).

Tal incapacidade de geracdo de recursos faz com que 0s municipios dependam das
transferéncias intergovernamentais e de demais fontes externas. De acordo com informagoes
do Tesouro Nacional (2017), as transferéncias respondiam, em 2016, por mais de 75% da
receita orcamentaria em 82% dos municipios brasileiros.

Deve-se levar em conta, ainda de acordo com Arretche (1996), que a arrecadacdo de
tributos continua extremamente desigual entre os governos subnacionais. Excetuando-se as
capitais com arrecadagdo até dez vezes superior & dos demais municipios de seu proprio
Estado, municipios de mesmo tamanho apresentam enorme diversidade de arrecadacdo. Deste
modo, Sao Paulo, 0 municipio mais rico do Brasil, gerou em 2019, de acordo com dados do
IBGE Cidades (2019), R$ 2,52 reais de receita propria pra cada R$ 1,00 real de
transferenciais intergovernamentais, enquanto Melgago, no Pard, considerado o municipio
mais pobre do Brasil a época, gerou apenas R$ 0,03 centavos para cada R$ 1,00 real de
transferenciais intergovernamentais. Sdo Paulo € considerado uma excecdo, enquanto
Melgago e muitos outros se tornam a regra entre 0s municipios e cidades brasileiras.

Como nos demais estados, no Maranhdo os municipios dependem de transferéncias e
de outras fontes de recursos externos para complementarem seus or¢camentos com vistas a
execucao de politicas de desenvolvimento urbano. A realidade mostra que Séo Luis, capital e
maior municipio em populacdo do Estado, que de acordo com o IBGE (2020) acumulou um
Produto Interno Bruto (PIB) da ordem de R$ 34.022.717 bilhdes em 2018, consegue gerar de
receita propria apenas R$ 0,52 centavos para cada R$ 1,00 real de transferéncias
intergovernamentais, o que apesar de ser razoavel diante da realidade dos demais municipios

do estado, ainda o coloca em uma expressiva condi¢do de dependéncia or¢camentaria,
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Nos ualtimos anos, com os reflexos da crise econdmica internacional de 2008,
agravadas pela crise politica interna de 2016° e mais recentemente pela crise motivada pela
pandemia do Covid-19, desencadeou a queda nas transferéncias; somado a fatores como
isencdes econdmicas promovidas pela Unido e alta incidéncia de impostos regressivos que
reduzem, sistematicamente, quando o fator consumo diminui, todos estes fatores tém
intensificado o cenério de dependéncia municipal no Maranhao.

Deste modo, de acordo com dados do Tesouro Nacional (2021), em 2020 os
municipios do Maranhdo receberam, em valores nominais, R$ 9.548.348.217,97 bilhGes de
reais. Estes recursos foram originados de fontes provenientes do Fundo de Participacdo dos
municipios (FPM), Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), Fundo de Desenvolvimento da
Educacdo Baésica (FUNDEB), Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), Royalties, Imposto sobre Producao
Industrial-IPI-Exp, Lei Complementar 87/96 (Lei Kandir), FEX, ITR, CIDE-Combustiveis,
Imposto sobre OperagOes Financeiras-IOF/Ouro, Apoio Financeiro aos Estados, Distrito
Federal e Municipios- AFM/AFE, Cessdo Onerosa, ajuste FUNDEB, Lei Complementar
173/2020 (PFEC), Lei Complementar 176/2020 (ADO 25).

Destes repasses, em média, a Unido é responsavel por 54%, os Estados por 27% e os
municipios por 17% das arrecadagdes tributérias, constituindo-se, portanto, as transferéncias
como algo vital para o cotidiano dos municipios. Como quase metade da arrecadacdo no pais
é feita por meio de imposto regressivo, estados e municipios sdo afetados por cenarios de
crise econdmica em que ha oscilagdo no consumo, como a decorrente da crise sanitaria do
Covid-109.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada-lpea (2015) ressalta que o carater
regressivo € a marca essencial do sistema tributario brasileiro. Com isto, nos municipios a
arrecadacao de impostos como Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) e Imposto sobre
Imposto Sobre Servigos (ISS) ou ISQN, e demais, despencam drasticamente afetando a
arrecadacdo e consequentemente o orcamento e o financiamento das politicas publicas,
especialmente aquelas que ndo possuem carater obrigatério no orgamento, como as de

desenvolvimento urbano (urbanismo, habitacdo, urbanismo e demais infraestruturas urbanas).

3 Refere-se aos fatores politicos e sociais que redundaram no Golpe que resultou no impeachment da entdo
Presidenta Dilma Rousseff.

4 A pandemia da Covid 19 iniciou-se na China e se alastrou pelo mundo. Estimativas da Organizacdo Mundial da
Salde (OMS) apontam que o0 nimero total de mortes associadas direta ou indiretamente a pandemia, entre 1 de
janeiro de 2020 e 31 de dezembro de 2021, foi de aproximadamente 14,9 milhdes
(https://www.paho.org/pt/noticias/5-5-2022-excesso-mortalidade-associado-pandemia-covid-19-foi-149-
milhoes-em-2020-e-2021)
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O Relatorio Bimestral de Transparéncias Fiscal do Maranh&o (2020) retrata a situacdo
acerca dessa regressividade tributdria recorrente e seus impactos na arrecadacdo dos

municipios em tempos de crises econémicas:

A queda na arrecadacdo de Receitas Tributarias tem causa na crise
pandémica de maneira direta. O isolamento social provocou a diminuicdo na
demanda de servicos e produtos, consequentemente, as empresas foram
forcadas a reduzir o quadro de Pessoal, oferta de servicos e de mercadorias,
que inclusive pode as levar a faléncia ou paralizacdo. Dessa forma, impostos
incidentes sobre a circulacdo de mercadoria e sobre a renda registraram
queda abrupta entre o primeiro e segundo bimestre (MARANHAO, 2020, p.
15).

Assim, somando-se as condicBes estruturais que dizem respeito a propria limitacéo dos
municipios maranhenses de gerarem receita propria, em contexto de exigéncias da dindmica
capitalista, ha que se destacar ainda: a) a queda das fontes de recursos acentuada no periodo
da pandemia; b) as condic¢des informacionais (como a visdo do orgamento como simples peca
contabil); ¢) as praticas de corrup¢do e de desperdicios de recursos e d) a visdo generalizada
de que as politicas urbanas séo politicas de governo e ndo de estado, o que gera frequentes
casos de descontinuidade das a¢des propostas em cada gestéo.

Nesse caso, mesmo com a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), € comum que governos locais em suas gestdes deem descontinuidade a obras e
servicos das gestdes anteriores, especialmente quando existem disparidades e adversidades
politicas entre grupos e elites de capital que dominam a dindmica municipal, uma vez que
Grin e Abrucio (2019, p. 53) enfatizam que “a capacidade de obter recursos proprios ¢
fundamental para exercer autonomia administrativa na forma de organizar as atribui¢Ges que
competem as localidades™.

A partir do exposto, a pesquisa que deu suporte a presente Dissertacdo buscou
conhecer a dinamica politica, econdmica e social de Rosario, assim como as
institucionalidades construidas e as articulacBes desenvolvidas em contexto de dependéncia
das transferéncias externas, para operacionalizar suas politicas de desenvolvimento urbano.
Destaca-se, portanto, na construcdo do objeto de estudo, trés temas que se articulam
intrinsecamente.

O primeiro sdo as questdes relativas a esséncia do Pacto Federativo, destacando as
prerrogativas comuns e privativas dos entes federados, em contexto de relagdes de competicéo
e cooperacdo. O segundo diz respeito as condigdes existentes nos municipios, tanto as
administrativo-operacionais, quanto as técnicas, estruturais e informacionais. E o terceiro

compreende o0s projetos de sociedade que circulam e se expressam nas concepcoes
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predominantes de estado, governo e sociedade que estdo na base das relacBes construidas
entre os entes federados e principalmente no interior dos proprios municipios.

Os procedimentos metodologicos utilizados para coletar as informac6es necessarias a
configuracdo da pesquisa realizada foram: pesquisa bibliografica na qual foram consideradas
andlises de autores relevantes no campo da gestdo publica e da questdo urbana, quais sejam;
analise documental, sobretudo textos impressos e disponiveis em sites oficiais referidos a
configuracdo das cidades e da cidade de Rosario-MA. Neste caso, é relevante informar sobre
as dificuldades de coleta em funcéo da inexisténcia de informacfes completas capazes de
adensar os dados disponiveis em sites de Institutos de Pesquisa. Por ultimo, a perspectiva de
obter informac@es relacionadas as articulagdes infralegais, (conforme Offe, 1985): acordos
ndo oficiais com vista a obtencdo de ganhos politicos ou pessoais entre sujeitos sociais que
atuam nos trés niveis federativos e aqueles que representam a sociedade civil® mostraram-se
impossivel pela prépria natureza das informagfes e dados. Nesse sentido, a pesquisa ficou
limitada aos dois momentos inicias referidos, razdo pela qual apenas se pode falar de mencéo
a essas articulacdes extralegais.

Em termos de sua estrutura, a presente Dissertacdo compde-se de trés itens, além da
presente Introdugéo e da Concluséo.

O item 2 trata das politicas urbanas no Brasil e sobre a particularidade de Rosério,
destacando o papel do municipio, em termos das institucionalidades e articulagdes construidas
nos processos de arrecadacdo de recursos, implementacdo de politicas urbanas. Em termos das
institucionalidades, sdo destacados trés tipos: a) institucionalidades organizacionais que
tratam da composi¢do formal e normativa do ente municipal, levando em consideracdo sua
organizacdo, autonomia, limitacdes e responsabilidades; b) institucionalidades fiscais, parte
fundamental do sistema geral da institucionalidades, uma vez que é a partir desta que se
desenham as possibilidades dos municipios, como Roséario, em operacionalizar suas politicas,
mediante a arrecadacdo, processamento, cooptacdo e aplicacdo de recursos, especialmente
orcamentarios na dindmica de operacionalizacdo das politicas urbanas; c) institucionalidades
urbanas em que apresentam os principais fatores ligados as potencialidades municipais, por
meio da exposicdo e criticas aos normativos juridicos, contextuais e decisérios ali firmados na
realidade municipal.

O item 3 aborda as politicas urbanas em Rosario, destacando as formas de articulagdes

vigentes na dindmica das politicas e das demais relacGes federativas, demonstrando sua

5 Sobre a relagdo entre Estado e Sociedade Civil (um conceito carregado de tensdes), conferir NOGUEIRA,
2005.
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sistematica e seus principais agentes. No primeiro subitem sdo identificadas as articulaces
formais, que tratam sobre o seguimento de regras institucionais disponibilizadas e, no
segundo, as articulagdes informais, onde os agentes ou atores envolvidos ndo se distanciam
totalmente da estrutura formal, contudo utilizam-se destas para direcionar as situacdes das
politicas urbanas aos caminhos mais proximos aos seus interesses. Estas articulacoes
informais ocorrem em nivel extrinseco e as em nivel intrinseco. As primeiras sdo aquelas em
que consideram a delimitacdo espacial juridica e fisica de Rosario envolvendo os sujeitos
estratégicos politicos, que aqui representam os interesses do capital e da elite local, por meio
das estruturas formais existentes, com o0s agentes politicos externos do Estado do Maranhéo
(deputados estaduais, governador, secretérios, etc.) e Nacionais (senadores, presidente,
ministros, etc.), para suprir e articular cooperacdes ou formas de cooptacdo de parcerias e
recursos orcamentarios para atender as demandas. Por fim as informalidades em nivel
intrinseco que ocorrem por meio da disponibilidade da estrutura do ente municipal,
considerando agentes de poder politico local (prefeito, vereadores, secretarios municipais,
etc.).

No Item 4 é discutida a questdo da personificacdo das institucionalidades e
articulaces apresentadas e analisadas nos capitulos anteriores, particularmente, as praticas
operacionais das politicas publicas de desenvolvimento urbano, entre os anos de 2018 e 2021
e de como estas qualificam e validam os processos do direito e fungéo social da cidade em
Rosario. Este item tratou de analisar, identificar e catalogar situacdes e hipoteses acerca dos
objetos na dindmica proposta. O primeiro subitem analisa a formalizacdo pratica das
institucionalidades e articulagdes do processo operacional da politica urbana por meio da
analise do Plano Plurianual (PPA) de 2018-2021 do municipio em foco, sendo selecionadas as
acOes, programas, projetos e orcamentos destinados a itens ligados ao desenvolvimento
Urbano. O segundo subitem discute os levantamentos sobre o0 PPA de Rosario, tendo como
foco as conjunturas operacionais das questdes urbanas com base nas disposi¢Oes da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) dos anos de 2018, 2019, 2020 e 2021. Finalizando, o subitem
3 aborda os desdobramentos inerentes ao desenvolvimento de politicas urbanas em Rosario
dentro dos ditames autorizados dentro da Lei Orcamentaria Anual (LOA) dos respectivos
anos, predominando as finalizagBes formais das praticas investigadas formalmente pelo PPA e

reforcadas pelas LDOs e por fim autorizadas pelas LOAS.
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2 OS MUNICIPIOS BRASILEIROS NA ESTRUTURA FEDERATIVA VIGENTE
ATRAVES DAS INSTITUCIONALIDADES DESENHADAS EM ROSARIO-MA

Como lembra Arretche (1996)°, a terminologia municipio, no Brasil, abriga realidades
de escasso conteudo comum. Do ponto de visa formal, esse ente federal possui autonomia
politica e fiscal, agenda propria, independente da agenda dos Executivos federal e estadual,
além de garantias constitucionais que permitem os governos locais estabelecerem sua propria
pauta na rea social.

De acordo com Telles (2011), porém, ha diversidade de producdo, de alocagédo e de
distribuicdo de recursos, desigualdades socioeconémicas, ambientais e institucionais; 0s
arranjos politico e politico-partidario sdo diversos, da mesma forma que a forma de partilha de
recursos e a construcdo dos arranjos e acordos para dar forma a governanca local. De alguma
maneira, hd um conjunto de concertacGes ilegais que convivem com as normas legais. Telles
(2011) denomina de a cidade entre o legal e o ilegal.

Na andlise que foi privilegiada por meio da analise do municipio de Rosério, sdo
destacados trés tipos de institucionalidades: organizacionais que abordam a composigéo
formal e normativa do ente municipal; as fiscais, que tratam do processo de arrecadacdo de
recursos do Fundo Puablico e, a partir das quais se desenham as potencialidades municipais na
operacionalizacdo das politicas; e as urbanas que expdem os normativos juridicos, contextuais
e decisorios firmados na realidade municipal.

Antes do aprofundamento da tematica institucional, a evocacdo sobre o municipio
plano de fundo torna-se de extrema importancia. Localizada na regido intermediaria dentro do
Arranjo Populacional de S&o Luis/MA - Capital Regional A (2A)’, no Estado do Maranhio,
na regido Nordeste do Brasil, Rosario apresenta-se como um dos 217 municipios existentes
neste; ainda de acordo com o IBGE (2022), como o 33° mais populoso com 38.475 mil
habitantes (tendo queda de -2,78% em relacdo ao censo de 2010, pertencente a hierarquia

urbana de Centro Local (5)%, tendo uma area urbanizada total em 2019 de 8,12 kmz2, sendo seu

& Conferir também sobre o tema em Telles, Vera. 2011.

" Cada Cidade se vincula diretamente a regido de influéncia de pelo menos uma outra Cidade, vinculo que
sintetiza a relacdo interurbana mais relevante da Cidade de origem, tanto para acessar bens e servigos quanto por
relagdes de gestdo de empresas e 6rgdos publicos.

8 A hierarquia urbana indica a centralidade da Cidade de acordo com a atracdo que exerce a populacdes de outros
centros urbanos para acesso a bens e servigos e o nivel de articulacdo territorial que a Cidade possui por estar
inserida em atividades de gestdo publica e empresarial. Sdo cinco niveis hierdrquicos, com onze subdivisdes:
Metrépoles (1A, 1B e 1C), Capitais Regionais (2A, 2B e 2C), Centros Sub-Regionais (3A e 3B), Centros de
Zona (4A e 4B) e Centros Locais (5). Alguns Municipios s&o muito integrados entre si e constituem apenas uma
Cidade para fim de hierarquia urbana, tratam-se dos Arranjos Populacionais, os quais sdo indicados no
complemento da hierarquia urbana quando ocorrem.
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territdrio total de aproximadamente 647,998 km2, sendo o 146° municipio mais extenso do
Estado do Maranhéo.

Figura 1- Imagem de Satélite e de relevo dos limites municipais de Rosario
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Fonte: Google Maps (2023)

Possuindo um PIB per capita® de aproximadamente R$ 9.402,08 e um Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal-IDHM?*® de 0,632 de acordo com o IBGE (2022), em
breve resumo histdrico, com base em informagdes disponibilizadas também pelo IBGE (2022)
e pelo Executivo e Legislativo municipal de Rosério, esta surge como povoado as margens do
Rio Itapecuru, sendo cedida como Congrua'! em 1777 pela coroa portuguesa ao vigario
responsavel pela freguesia. O atual municipio de Rosario sempre manteve sua historia ligada
a sua Igreja Matriz, sendo a Ultima versdo obtida através de Matias Antdnio de Fonseca
Morato em 1871.

Figura 2- Igreja Matriz de Nossa Senhora do Rosério,
centro histérico de Rosario-MA
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Fonte: IBGE (2023)

® Valor referente ao ano de 2020 de acordo com o IBGE (2022)
10 Valor referente ao ano de 2010 de acordo com o IBGE (2022)
11 Espécie de pensdo dada aos clérigos da época.
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Constituida como a quarta mais antiga municipalidade do Maranh&o, Rosério, assim
como muitas outras localidades regionais e nacionais, viveu seus momentos de pujanca,
riqueza e decadéncia. Nas primeiras décadas do século de 1900 Rosario experimentou de
forma significativa os beneficios e as valias econdmicas propiciadas pela estrada de ferro Sdo
Luis - Teresina, tendo esta condicdo permitido o surgimento de um comercio local pujante

durante um longo periodo.

Figura 3- Estacéo ferroviaria de Rosario em dois momentos, na decadéncia dos anos 1990 e na

revitalizacdo dos anos 2010, quando assume caracteristicas de complexo cultural
p— "l -

Fonte: IPHAN2 (2016) e Google Street View (2022)

J& acerca de sua formacdo administrativa, o IBGE (2023) contempla que Rosério
inicia-se como Distrito em 1801, sob a tutela de Itapecuru - Mirim. Consequentemente, foi
elevada a vila em 1835, por meio da Lei provincial n° 7, sendo desmembrado de Itapecuru
Mirim. Em continuidade as transformagdes administrativas, a lei provincial n° 13 cria o
distrito de S8 Miguel e o anexa imediatamente ao municipio de Roséario. Na chegada ao
século XX, o municipio encontra-se constituido entre Roséario (sede e denominacdo), Distrito
de Sdo Miguel e Distrito de Mocamba.

Em 1915, através da lei estadual n° 654, Rosario, mesma denominac¢do do municipio,
é elevada a categoria de cidade. O ano de 1933 marca um aumento territorial do Municipio de
Roséario por meio da anexacdo do extinto municipio de Anajatuba, ao &mbito que no mesmo,
somente dois Distritos se configuram na divisdo administrativa, Rosario e Anajatuba. Em
1935, Anajtuba volta a ser municipalidade, sendo desmembrada de Rosario.

Passadas mais de uma década, em 1961, a lei n® 2159 transforma o povoado de Santa
Rita em municipio, juntamente com outros povoados da regido, reduzindo drasticamente a

populacdo e o territorio de Rosario. Por fim, a ultima e significativa modificacdo

12 Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional
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administrativa parte da lei n® 6.187 que desmembra o povoado de Bacabeira, novamente com
outros diversos povoados adjacentes, e o transforma em municipio, o que contribui para as
limitacGes e configuracdes socioespaciais existentes no municipio de Rosario atualmente.

Sobre sua integracdo atual, dentro do contexto politico, geografico e populacional,
vide Anexo A, em 25 de maio de 2015, Rosério, assim como muitos outros municipios
vizinhos passam a integrar institucionalmente, por meio da Lei Complementar-LC n°® 174, a
Regido Metropolitana da Grande Séo Luis- RMGSL

Art. 2° - Integram a Regido Metropolitana da Grande S&o Luis os Municipios de
Alcéntara, Axix4, Bacabeira, Cachoeira Grande, Icatu, Morros, Presidente Juscelino,
Paco do Lumiar, Raposa, Rosario, Santa Rita, S0 José de Ribamar e Séo Luis
(MARANHAO, 2015, p. 1).

Apresentado o municipio plano de fundo das acBes envolvendo a gestdo publica
municipal brasileira, retomam-se as questdes das institucionalidades aqui propostas. Assim,
tais institucionalidades tratam-se das dindmicas que configuram o ente municipal no Brasil e
gue vinculam a sua maior visualizacdo politico-econdémica e o processo de descentralizacdo
gue consta da agenda politica no pais. Também se destaca o processo de Reforma do Estado
instituido nos anos 1990 expresso em trés campos: administrativo, atinente a dimensdo
territorial e funcional (desconcentracdo do poder no sentido vertical); politico, relacionado a
reformulacdo do pacto de poder entre as unidades federativas, devolvendo-se aos e municipios
a capacidade de decidir, inclusive, sobre 0s gastos publicos; e econémico relativo a utilizacédo
de mecanismos de mercado para a execucao de servicos da natureza publica, até mesmo com
a contratacdo do setor privado lucrativo e do chamado setor publico ndo-estatal (BENTO.
2003).

A criacdo de novas institucionalidades relacionadas ao processo de gestdo no Brasil,
como ja referido no item Introdugdo, remonta ao processo de reconstrucdo do pais apos a
gueda do Regime Militar (1964-1985) que se assentava na centralizacdo do poder politico
sobre o destino da nacdo. Portanto, surgem, a partir de 1985, os primeiros arranjos politicos e
institucionais, promovidos por agentes em grupos sociais, para a concepgao e posteriormente,
consolidacdo de novas institucionalidades democréticas sobre a federagéo e seus entes.

Nesse processo de construgdo, fruto de um constante e exaustivo processo de
discussdo, conforme exposto no Quadro 01, a Carta Magna de 1988, ja se consolidou em
explicita contraposicdo teorica as diversas institucionalidades que se firmaram, desde a
Proclamacdo da Republica, em 1889, expressa por acordos patrimonialistas das elites

agricolas paulistanas e mineiras (1890 a 1930), passando pela burocracia centralizadora



29

promovida pela era Vargas de 1930 a 1946, pelas transformacdes do governo de Juscelino
Kubitscheck e pelas conturbagdes politicas e estruturais ocorridas, sazonalmente, a partir de

1960, principalmente como o Regime Militar decretado no pais entre (1964 a 1985).

Quadro 1- Acontecimentos pré-democraticos base para a Carta de 1988
O PROCESSO INSTITUCIONAL DA DEMOCRACIA BRASILEIRA EM 1988
MARCO
TEMPORAL ACONTECIMENTO INSTITUCIONAL PROMOVIDO
Fevereiro de 1987 | Instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte;
Marco de 1987 Publicacdo da Resolugdo n° 2/87 — Regimento Interno da ANC;

Instalagdo das 08 comissdes tematicas; 07/04/1987- Instalacdo das 24 subcomissdes

Abril de 1987 tematicas; 09/04/1987- Instalacdo da Comissdo de Sistematizacdo;

Término do prazo para encaminhamento dos anteprojetos das comissfes tematicas;
Junho de 1987 26/06/1987- Entrega do anteprojeto de constituicdo — Comissao de Sistematizacao;
Julho de 1987 Entrega do projeto de constituicdo — Comissdo de Sistematizacéo

Novembro de 1987 | Término da votacdo do 1° e 2° substitutivos da Comissdo de Sistematizagdo;

24/11/1987- Entrega do Projeto “A”;

Janeiro de 1988 Dia 06, publicacdo da Resolugdo n° 3/88 — Alteracdo do Regimento Interno da ANC;
Julho de 1988 Entrega do Projeto “B”;
Setembro de 1988 | Entrega do Projeto “C”;22/09/1988- Aprovagdo do Projeto “D” - Redacéo Final,
Outubro de 1988 Promulgacao;
Fonte: Elaboragéo propria com base em Agéncia Camara e Agéncia Senado (2019)

Portanto, a partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB) de 1988, é possivel delinearem-se as novas institucionalidades criadas e seus reflexos
sobre 0os municipios brasileiros.

Em Roséario, que aqui se apresenta como a realidade espacial em pauta, portanto, a
busca de melhor distribuicdo de renda, de servicos e de recursos de poder esta situada nesse
contexto de criacdo de novas institucionalidades e articulaces.

Bobbio (1997)!2 levanta duas questdes que podem ser visualizadas em situacdes
concretas do processo de gestdo: que necessidades devem ser privilegiadas e em relacdo as
quais se considera justo que as pessoas sejam iguais? Ou, mais particularmente, que critérios
tornam possivel distinguir entre necessidades merecedoras, ou ndo, de satisfacdo? Ou como
conciliar os dois critérios classicos de justiga: “justo é o que € legal”; “justo é o que Se identifica com a
igualdade”.

E importante relembrar que o processo de gestdo democratica marcada por crises favorece
articulagfes em que os sujeitos coletivos nem sempre estdo em acordo com as institucionalidades

propostas no arcabouco das normativas legais.

13 Bobbio polemiza com o principio defendido por Marx (1997) de que a cada um segundo suas necessidades.
Para ele esse principio é o mais igualitario de todos, posto que 0s seres humanos sejam mais iguais pelas suas
necessidades que pelas suas capacidades.
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Figura 4- Esquematizacdo do sistema de institucionalidades das politicas no Brasil a partir de 1988
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Fonte: elaborado pelo autor (2022)

Nas condi¢des propostas, 0s sujeitos e suas posi¢les estratégicas, tendem a atuar nos
espacos publicos vigentes e representados pelos entes politicos em suas atribui¢bes, no que
tange ao seu conjunto estrutural tanto de gestdo normativo-juridico quanto técnica e
democrética. Logo, tais agentes, tendem a definir o conjunto das arenas decisérias e em quais
espacos publicos tais decisdes ocorrerao.

A partir das escolhas promovidas e advindas das demandas ou interesses de tais
agentes, as interferéncias e os impactos sobre a estrutura fiscal, de gestdo e de relacGes
municipais serdo inevitaveis. Ainda de acordo com a sistematica institucional, a promogéo de
politicas publicas e sociais no ambito municipal sdo marcadas constantemente pela
consolidacdo de resultados de disputas que mesmo ap0s institucionalizadas continuam a

ocorrerem até que ocorra a consolidacdo final ou material de tais politicas.
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Dessa maneira, 0 estudo da realidade municipal de Rosario foi considerado a partir das
institucionalidades organizacionais que tratam sobre a organizagdo politico-administrativa
dos diferentes entes federativos no Estado brasileiro. As institucionalidades fiscais que
definem as bases e a estruturas inerentes ao fisco para todos os entes, tomando-se uma
abordagem direcionada aos tributos municipais, além da compreensdo sobre os ritos de
reparticdo de receitas subnacionais e sobre as finangas publicas, as normas gerais e dos
orcamentos, que impactam diretamente nas operacdes de politicas publicas e sociais nos
municipios brasileiros. Por fim, as institucionalidades urbanas, que enfatizam as

especificidades descritas sobre a Politica de Desenvolvimento Urbano municipal.

2.1 Das Institucionalidades Organizacionais

Entende-se por institucionalidades organizacionais, instancias capazes de fortalecer
institucional e politicamente os municipios e conferir poder efetivo aos gestores das cidades
tornando as instituicdes proximas dos cidaddos, além de capazes de superar os vicios do velho
aparato do Estado Nacional. Como lembra Arretche (1996), ndo se trata de eliminar as
instituicOes da democracia representativa, mas de superar seus limites pelo fortalecimento de

novas instancias que fortalegam a democracia de base territorial.

O Artigo 18 (Titulo 1l — Da organizacdo do Estado) estabelece a organizacao
politico-administrativa do pais, a qual é constituida como uma estrutura federativa
composta por trés esferas governamentais autbnomas: Unido, estados (e Distrito
Federal) e municipios. As atribui¢cdes estabelecidas na Constituicdo aos varios niveis
de poder publico sdo compativeis com a natureza ou caracteristica propria de cada
esfera estatal na proviséo de bens e servigos publicos especificos para o atendimento
das demandas da sociedade, nas suas diferentes areas de abrangéncia — municipal,
estadual e nacional (MENDES, 2005, p 89).

Em Roséario - Maranhdo, mais especificamente, esta nova disposi¢do organizacional
torna-se fundamental em um primeiro momento para a promocao do novo papel deste a partir
de uma alusiva autonomia dita como plena, mas ndo ilimitada. Também descrita como
sensivel, ou seja, de observancia obrigatoria, uma vez que o respeito dos demais estados-
membros federados torna-se indispensavel para que tal alusdo se torne objeto concreto de
consolidacdo do previsto poder politico-administrativo no municipio em questdo. Contudo, a
Carta reforca o ndo ilimitado ao avocar casos especificos onde 0s municipios serdo passiveis
de intervencdes por parte dos demais entes, sendo isto, quando ocorrerem situacGes inerentes,

como as previstas no artigo 35 da CRFB.

A autonomia [...] é a margem de descri¢do que uma pessoa goza para decidir sobre
seus negocios, mas sempre delimitada essa margem pelo préprio direito. Dai porque



32

se falar que os Estados-membros sdo autbnomos, ou que 0s municipios sdo
auténomos: ambos atuam dentro de um quadro ou moldura juridica definida pela
Constituicdo Federal. Autonomia, pois ndo é uma amplitude incondicionada ou
ilimitada de atuacdo na ordem juridica, mas, tdo-somente, a disponibilidade sobre
certas matérias, respeitados, sempre, 0s principios fixados na Constituicdo
(BASTOS, 2003, p 23).

Nesses ditames, a autonomia politico-administrativa municipal firma-se por meio de
trés capacidades basicas, distintas e legalmente reconhecidas: autogoverno, autolegislacéo e
autoadministragéo.

A capacidade de autogoverno trata da prerrogativa de eleger os préprios governantes
(governadores e prefeitos) através de elei¢bes diretas com sua populacdo residente, sem
intervencdo dos demais entes, compondo estruturas politicas e representativas por meio do seu
executivo e legislativo local; a capacidades de autolegislacéo € a prerrogativa de elaborar suas
préprias leis (nos limites definido pela CF para a competéncia concorrente); a capacidade de
autoadministracdo é o gerenciamento dos proprios recursos, decidindo acerca da aplicacdo do
orcamento proprio. Trata-se, portanto de entender o ente municipal em sua autonomia

politica, administrativa e fiscal.

Figura 5- A autonomia municipal sob trés perspectivas distintas segundo Grin; Abrucio
(2019)
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Para Grin e Abrucio (2019), os elementos organizacionais inerentes a autonomia

Fonte: Com base em Grin e Abrucio (2019)

municipal no Estado brasileiro também estdo diretamente ligados aos fatores denominados
como constitutivos e suas dimensbes, contudo propde-se aqui que devam existir,

paralelamente, mecanismos administrativos de controle e de cumprimento das premissas
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legais sobre a gestdo e ou acéo do governo direta do local e demais entes, a fim de gerar uma
idealizada transparéncia e justica social frente a sociedade.

Assim, instrumentos juridicos, como a Lei Federal Complementar n® 101 de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal-LRF), a lei 8.666 de 1993 ou Lei de Licitagdes, os codigos, as
normas e regimentos de gestdo, dentre outros dispositivos, apresentam-se como aspectos
exemplificativos deste elemento.

Em coeréncia com a legislacao eleitoral em vigor, o ente municipal promove a escolha
direta dos seus representantes legais no Executivo (Prefeitos e Vice-Prefeitos) e Legislativo
local (Vereadores), por meio de pleito direto e universal, para o periodo de quatro anos
consecutivos.

Apesar de taxar a autonomia politica como inerente a esfera municipal, este segue 0s
ritos constitucionais, que além de determinar as regras para a escolha dos potenciais
representantes imposta ao municipio apresentam limitaces quantitativas, como as previstas
no Inciso IV da Carta, além da fixacdo despesas em determinados limites, que se podem
contrapor as condicOes objetivas postas pela realidade municipal, conforme abordaremos mais

a frente, Tabela 1, excluindo-se as com inatividade, (Art. 29-A).

Tabela 1- Limites de gastos para os legislativos municipais
OS LIMITES CONSTITUCIONAIS NOS GASTOS DO PODER
LEGISLATIVO MUNICIPAL
(Habitantes vs Orcamento vs Gastos

POPULACAO LIMITES
Até 100.000 mil habitantes 7%
Entre 100.001 e 300.000 mil habitantes 6%
Entre 300.001 e 500.000 mil habitantes 5%
Entre 500.001 mil e 3.000.000 milhdes de habitantes 4.5%
Entre 3.000.000 e 8.000.000 milhdes de habitantes 4%
Acima de 8.000.001 milhdes de habitantes 3,5%

Fonte: Com base na CRFB de 1988

Nesta perspectiva, em Rosério, conta com o limite maximo de 7% de gastos com o
Legislativo ja que na faixa legal de até 100 mil habitantes a norma legal obriga a manter o
quantitativo méximo de 13 vereadores. Verifica-se, assim, a definicdo de limites,
particularmente com o Poder Legislativo, se constroem em dois momentos criticos
fundamentais. O primeiro relaciona-se com as condi¢des das receitas municipais que séo
definidas em relacdo a quantidade populacional e ndo em relagcdo condicdes de gestdo fiscal.
De certo modo, esta forma impositiva sobre a estrutura de composicao e gastos do Legislativo

penaliza ainda mais as contas publicas e o orcamento de Rosario.
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O segundo ponto desdobra-se justamente na propria composicdo dos agentes
representativos eleitos pelo povo, pois apesar da populagdo de Rosério possuir autonomia para
eleger seus mandatarios, o Legislativo local € eleito ndo pelo voto majoritario, como ocorre
no executivo municipal, mas sim pelo sistema proporcional. Torna-se importante destacar que
a critica em curso ndo incide meramente sobre a estrutura de escolha adotada, mas sim sobre a
sua efetividade no que tange a vontade de da populacdo local na escolha direta daquele

individuo que, de fato, e na sua consciéncia democratica, o representaria.

[...] vereadores sdo eleitos pelo sistema proporcional [...] os votos computados séo
os de cada partido ou coligacdo e, em uma segunda etapa, os de cada candidato. Eis
a grande diferenca. Em outras palavras, para conhecer os [...] vereadores que vao
compor o Poder Legislativo, deve-se, antes, saber quais foram os partidos politicos
vitoriosos para, depois, dentro de cada agremiacdo partidaria que conseguiu um
nimero minimo de votos, observar quais sdo 0s mais votados. Encontram-se, entdo,
os eleitos. Esse, inclusive, € um dos motivos de se atribuir 0 mandato ao partido e
ndo ao politico (ROSA, 2013, p. 19).

A autonomia administrativa dos municipios do pais tem suporte na Lei Organica. No
caso de Rosério, a denominada de Constituicdo Municipal de Rosario (CMR), instituida em
05 de abril de 1990, além de demais instrumentos juridico-normativos locais (especialmente
os dispostos entre 2017 e 2021) que a0 mesmo tempo em que passaram a lhe permitir uma
expressividade sem precedentes na sua autonomia politica, fiscal e administrativa, também o
convidou a assumir maiores responsabilidades operacionais frente as questfes inerentes ao
desenvolvimento local, especialmente naquelas relacionadas as chamadas politicas publicas
de desenvolvimento urbano.

Sobre a autonomia administrativa dos municipios, Grin e Abrucio (2019) afirmam que
0 constituinte de 1988 foi enfatico ao adotar o principio da predominéancia do interesse, sendo
este, por sua vez, fragmentado em principios de diferentes escalas de interesse
predominantemente geral (Unido), interesse de predominancia regional (Estados) e por fim e
mais significativos, os de predominancia local.

Em sintese, 0 que esta nova estrutura pactual permitiu aos municipios, como Rosario,
constituirem-se de uma institucionalidade organica propria e uniforme em seus aspectos
autbnomos que permita, pelo menos em teoria, uma acao ativa e efetiva frente as necessidades

locais vigentes a partir de entdo.

Art. 29. O Municipio reger-se-a4 por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: (EC no
1/92, EC nol6/97, EC n019/98, EC n025/2000 e EC no58/2009)(BRASIL, 1988, p.
31).
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Com as diretrizes Constitucionais, a CMR do municipio buscou estruturar-se em uma
institucionalidade de nivel local, que se mantém apenas desconcentrada, mas n&o
descentralizada estabelecendo as bases primordiais para as acbes operacionais do ente
municipal, especialmente acerca da questdo que envolve os demais ritos juridicos e politicos
préprios, formais e imprescindiveis & compreensao dos objetos estudados aqui.

A CMR de 1990 praticamente, em uma analise direta, resgata os diversos pontos sobre
a organizacao municipal e suas competéncias dispostas no Texto de 1988, o que de certo
modo apresenta-se como algo ao primeiro momento como muito impositivo, ja que a prépria
constituinte culmina as Leis Organicas municipais, como no caso de Rosario a conterem tais
dispositivos de forma inegével.

Tal fato torna-se evidente quando evocamos os trechos da CMR de 1990 e destacamos
os seus Titulos, seletivamente os que tratam das disposi¢fes gerais, do Poder Legislativo, dos

arcaboucos de gestéo e a questao fiscal.

Quadro 2- Autondmias e abordagens institucionais municipais no Brasil

PREAMBULO CONSTITUICAO DO MUNICIPIO DE ROSARIO DA ORGANIZACAO
MUNICIPAL-CMR DE 1990

TIPO DE AUTONOMIA ABORDAGEM INSTITUCIONAL

Titulo I Disposi¢c6es Gerais (Art. 1 a 6)

Da competéncia do municipio (art. 7 a 8)

Titulo 11 do Poder Legislativo (art. 15 a 23)

Das atribuicdes da Camara Municipal (art. 36 a 38)

S Dos vereadores (art. 39 a 43)

Administrativa Da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentéria (art. 55 a 57)

Do Poder Executivo (art. 58 a 66)

Das atribuicdes do prefeito (art. 67 a 69)

Da administracdo publica (art. 83 a 84)

Titulo 111 da organizacdo administrativa municipal (art.89)

Das obras e servigos municipais (art. 106 a 110)

Dos tributos municipais (art. 111 a 116)

Da receita e da despesa (art. 117 a 124)

Do orcamento (art. 125 a 137)

Titulo V do orcamento, fiscalizagdo e controle (art. 187 a 193)

Fonte: Com base na Constituigdo Municipal de Rosario (1990)

Fiscal

As competéncias administrativas inerentes a Rosario e todos 0s municipios seriam
aquelas instituidas como materiais que delimitam sua atuacdo e buscam ser efetivas a fim de
proporcionar a operacionalizacdo de suas atividades e tarefas - principalmente em materias
concorrentes previstas pela CRFB de 1988.

Ja em suas competéncias legislativas os municipios adquirem a capacidade de

normatizagdo, onde, conforme em Rosario, 0 municipio por meio de normas cria condi¢oes
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juridicas para nortear as a¢fes de execucdo em matérias de interesse especifico dentro da sua
conjuntura local.

As abordagens aqui sobre a capacidade gerencial do municipio brasileiro vista
especialmente por meio do municipio de Rosario com as suas objetivacdes institucionais,
amplamente descritas e ratificadas por meio das competéncias administrativas, encontram-se
amplamente expressas de forma taxativas no Artigo 30 da Carta Magna de 1988, além de
algumas outras importantes disposicdes presentes no subsequente Artigo 31, Capitulo IV.
Elas trazem consigo dois destaques fundamentais, que aqui precisam ser discutidos
especificamente, para a relevancia e compreensdo desta temética, nos quais envolvem as
questBes ligadas intrinsecamente as chamadas questdes de ordem tributaria, as urbanas e de
capacidade de fiscalizacdo municipal, vigentes de forma altamente estruturada entre os

poderes locais presentes nos municipios brasileiros.

Art. 30. Compete aos Municipios: (EC no 53/2006) I-legislar sobre assuntos de
interesse local; Il-suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; 11—
instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei; IV—criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo
estadual; V-organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial; [..JVIlII-promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupacdo do solo urbano; IX—promover a protecdo do patriménio histérico-
cultural local, observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual
(BRASIL, 1988, p. 34).

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio ser4 exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei (BRASIL, 1988, p. 34).

Sobre tais competéncias, que endossam a idealizada autonomia municipal,
especialmente a observada por meio do ente de Roséario frente os assuntos ligados as tais
questBes citadas, o artigo 30 da CRFB de 1988 apesar de sua textualidade basica, se torna
enfatico quanto as determinacGes de atuacdo, e de como um municipio deve estruturar-se,
neste caso, por meio das suas respectivas Leis Organicas Municipais-LOM.

No caso de Rosario, esta Lei manifesta-se por meio da ja citada anteriormente CMR
de 1990 tendo seus aspectos e em conformidade com institucionalidades promovidas pelos
demais entes politicos da federacdo. Em paralelo, o citado artigo 31 complementa diretrizes
para a constituicdo e efetivacdo de novos meios e mecanismos para o controle das a¢Ges dos
municipios em seus gastos, pela acdo direta de seu legislativo e também com o auxilio, no
caso de Rosario, do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo (TCE/MA), com vistas a

tentar tornar o controle do gasto publico municipal algo mais transparente para a sociedade.
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Em uma sintese geral, quando comparamos as institucionalidades politico-
administrativas promovidas por meio das competéncias atribuidas aos municipios, observa-se
que a CRFB de 1988 adotou uma visao afirmativa exposto no artigo 30 que classifica essas
competéncias como comuns, onde o Municipio em igualdade com os entes estadual e federal.

Além do mais, as referidas competéncias concorrentes, permitiram aos municipios
atuarem, sim, porém de forma limitada quase que em uma perspectiva de a¢cdo suplementar.
Dentro desta I6gica, quando abordamos o caso de Rosario, temos que o0s assuntos ligados,
essencialmente a operacionalizacdo, as tematicas fiscais e urbanas, veem que muitas destas

ndo estdo dentro da algada central juridico-normativa dos municipios.

Quadro 3- Competéncias Versus autonAomia municipal no Brasil
O MUNICIPIO E A COMPETENCIA LIMITADA VS A AUTONOMIA CONSTITUCIONAL

Ente Politico Competéncia Tema
-Elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo
Exclusiva do territorio e de desenvolvimento econdmico e social.
Uniéo (Art. 21) -Instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;
Privativa -Diretrizes da politica nacional de transportes;
(Art. 22) -Transito e transporte;

Unido/ Comum -Promover programas de construcdo de moradias e a melhoria
Estados/DF/ (Art. 23) das condicdes habitacionais e de saneamento basico;
Municipios '

Unido/ Concorrente | -Direito tributério, financeiro [...] e urbanistico;

Estados/DF (Art. 23) -Orcamento;

Fonte: Com base CRFB (1988)

Em Rosario, os limites dessa prerrogativa expressam-se mediante incapacidade quanto
a exposicdo de suas necessidades reais sobre as questbes fiscais e de implementacdo de
politicas urbanas, que de fato, atendam as condig¢des estruturais basicas. Destaca-se ainda, 0
crescimento de uma dindmica urbana em crescimento, promovida pelo capital
predominantemente especulativo que controla espaco de moradia, forma de morar e
alternativas legais de construcdo do ambiente urbano expulsando os mais pobres para longe
das areas mais salubres.

Apesar dos municipios brasileiros aparentarem-se como “ignorados” quanto as
chamadas tratativas de ordem exclusivas, privativas, comuns e concorrentes em relacdo aos
demais entes federados (principalmente em relacdo a Unido), a propria CRFB de 1988 em
dado momento 0s capacita, em outros aspectos inerentes, sobre as chamadas questdes
organicas, fiscais e urbanas. Conforme sdo vistas no artigo 30, tais questdes, em certos

momentos, apresentam-se como dualidades conjunturais quando observa-se 0 aspecto de
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autonomia limitada. Porém, sdo subjetivas quando se trata de temas mais sensiveis e
expansivas, onde estas sdo mais periféricas dentro do dinamismo federativo.

Apesar da Carta Federal (1988) dispor que apenas a Unido, aos Estados e ao DF
podem legislar concorrente sobre direito tributario, financeiro, e orcamento, a propria propde
pontos que permite a estas certas prerrogativas na cobranca de espécies tributarias como
impostos e taxas. Esta importante autonomia fiscal para os municipios sera discutida de
maneira mais detalhada e profunda na segunda dimensé&o institucional chave para a temaética,
as fiscais, que sera apresentada mais a frente sob a realidade de Rosario-Maranhao.

Em suma, dentro do que abordamos até aqui, as institucionalidades organizacionais
promovidas a partir da CRFB de 1988, referentes aos municipios sdo personificadas por meio
das autonomias politica, administrativa e fiscal, demonstram-se, dentro de uma critica, como
concomitantemente flexiveis, mas também limitativas e parcialmente rigidas quanto a tais
autonomias apregoadas aos municipios, uma vez que a capacidade, especialmente de
competéncias, é duramente limitada e sobrecarregada pelas dindmicas vigentes e pelos

agentes modeladores destas, como o capital e a politica.

2.2 Das institucionalidades Fiscais

As institucionalidades fiscais relacionam-se a base material de sustentacdo do
capitalismo. Sinaliza as possibilidades da reproducdo desse modo hegemonico de producao e
da forma de regulacdo. O financiamento publico contemporaneo tornou-se amplo, constante e
balizado por cédigos aceitos pelos principais grupos sociais e politicos. O Fundo Publico é
constituido a partir da contribuicdo dos agentes econdmicos e se constitui a partir de
mecanismos como transferéncias monetérias, isencdo de impostos e prestacdo de servicos
sociais. Essa esfera publica ou mercado institucionalmente regulado €, portanto, parte
fundamental do processo de gestdo municipal, sendo foco de debates e controvérsias®.

A segunda dimensdo, referente as institucionalidades fiscais se situa nesse espaco
temético que inclui temas como o das formas de tributacdo, da consolidagdo do or¢camento e
da distribuicdo dos recursos. E o0 ano de 1988, no &mbito de debate pela redemocratizagéo,
marca um importante cenario para 0s municipios brasileiros por meio de um novo
institucionalismo fiscal, com o objetivo principal de rediscutir a situacdo e as formas de

captacdo e de distribuicdo de recursos publicos.

14 Sobre o tema conferir em Oliveira e Rizek (2007) e Sousa (2018)
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Em um primeiro momento, a proposta fiscal apresenta-se como provavel chave para os
aspectos fundamentais de tal autonomia e também do desenvolvimento que visava, desde a
organizacdo, dos meios, limites e das capacidades dos municipios em tributar e em comporem
seus orcamentos publicos locais e principalmente de serem capazes de operacionalizarem suas
politicas publicas, como as de desenvolvimento urbano.

Nesse aspecto, a competéncia para arrecadar, consta de diretrizes dispostas no Artigo

145, Titulo VI, Capitulo I, que tratam dos impostos, taxas e contribuicdes de melhorias.

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o instituir
0s seguintes tributos: l-impostos; Il-taxas, em razdo do exercicio do poder de
policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servi¢os publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicéo; I11—contribuicdo de
melhoria, decorrente de obras publicas. § 10 Sempre que possivel, 0s impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte,
facultado a administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte. § 20 As
taxas ndo poderdo ter base de céalculo propria de impostos (BRASIL, p. 93, 1988).

Apesar de propor o termo tributo, suas tipologias e suas delimitagdes em principios
gerais dentro da nova realidade fiscal, a Constituicdo de 1988 n&do expressou em nenhum
momento nova definicdo legal do termo em questdo. A validacdo continua dada pelo Codigo
Tributario Nacional (CTN) de 1966 cujo Art. 3° define Tributo como “toda prestacdo
pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada” (CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL, 1966, p. 59).

Considerando-se disposicdes do CTN (1966), porém a Carta de 1988 reafirmou o
delineamento das tipologias destes tributos, sendo estes o0s impostos, as taxas, as
contribuicbes de melhorias que estdo abordados numa forma bastante genérica. Apesar da
especificacdo de apenas trés tipos, o Supremo Tribunal Federal “STF firmou entendimento de
que cinco espécies tributarias distintas integram o sistema tributario nacional, ndo apenas trés”
(ALEXANDRINO; PAULO, 2009 p. 879): os emprestimos compulsérios e as contribuicdes,
que por sua vez encontram-se previstas nos art. 148 e 149 e referem-se apenas a direito da
Unido, porém a Emenda Constitucional (EC) n° 39 de 2002 ao introduzir o art. 149-A
permitiu ao poder local a prerrogativa de arrecadar sobre este tipo de contribuicao.

Nota-se que desde 1988 os municipios, como Rosario, devido suas limitagdes, sofrem
0s impasses sobre 0 que pode e 0 que ndo pode cobrar, escancarando de forma direta a
incapacidade que o texto federal teve quanto o teor fiscal do municipio e de como isto 0s

penalizam em varios aspectos.
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Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribuicdo, na
forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminagdo publica,
observado o disposto no art. 150, | e IIl. (EC no 39/2002) Paragrafo dnico. E
facultada a cobranca da contribuicdo a que se refere o caput, na fatura de consumo
de energia elétrica (BRASIL, 1988, p. 94).

A CTN (1966) para expressar tal definicdo traz no seu Art. 16 o conceito de imposto
como “tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte” (CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL,

1966, p. 62), ressaltando que este independe da vontade do contribuinte.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (EC no 3/93, EC no
29/2000 e EC no 37/2002) I-propriedade predial e territorial urbana; I1-transmisséo
inter vivos [...]; lll-servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155,
I1, definidos em lei complementar (BRASIL, 1988, p. 100).

O Imposto sobre Propriedade predial e Territorial Urbana (IPTU) incialmente
constitui-se como um dos tributos préprios fundamentais para a sustentacdo da idealizada
autonomia orcamentaria e financeira dos municipios brasileiros. Em tese, este deve ou pelo
menos deveria ser cobrado sobre os ditos imoOveis urbanos existentes dentro da cidade, ou
seja, aqueles construidos em areas urbanas definidas com base em legislacdo gerais como, por
exemplo, o Decreto-Lei n. 311, de 1938 e a Lei Complementar n° 1, de 1967, o prdoprio CTN
(1966), e tambeém as especificas - a exemplo das de niveis mais locais e que atendessem aos
critérios impositivos a este imposto em questdo, claro que mantendo o respeito das
imposicdes as normas superiores, como a CRFB (1988).

Tavares (2011), em tentativa enfatica sobre uma possivel definicdo técnica e juridica
sobre 0 que, de fato, seria ou poderia configurar-se como um perimetro urbano, toma tal
tentativa com base no CTN (1966) onde:

A zona urbana é livremente definida por meio de lei municipal, conforme determina
o art. 32, paragrafo primeiro, do Codigo Tributario Nacional, que impde, contudo, a
observancia de pelo menos dois dos seguintes requisitos: “I- meio-fio ou
calgamento, com canalizacdo de &guas pluviais,; Il- abastecimento de agua; IllI-
sistema de esgotos sanitarios; 1V- rede de iluminagdo publica, com ou sem
posteamento para a distribuicdo domiciliar; V- escola primaria ou posto de saide a
uma distancia maxima de 3 (trés) quilémetros do imoével considerado (TAVARES,
2011, p. 154).

Contudo, de forma mais didatica e difusa, 0 Manual da Base Territorial (MBT) (2014),
produzido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), alega que a definicdo

urbana seria um tipo de area ‘‘[..] interna ao perimetro urbano, criada através de lei

municipal, seja para fins tributarios ou de planejamento urbano, Plano Diretor Municipal-
PDM, zoneamento [..]” (IBGE, 2014, p. 21). Em suma, conforme fora definido
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anteriormente, aqui definiremos nosso campo de estudo, Rosario, como municipio, quando
formos tratar da sua jurisdicdo territorial total (zona rural mais a sua sede ou zona urbana) e
cidade em si quando referir-se apenas a sua sede (zona urbana).

Apesar da proposta de institucional da dimensdo fiscal em curso, o IPTU dos
municipios brasileiros limita-se as especifica¢fes legais pela carta de 1988 no que tange a sua
cobranca e arrecadagdo, compostas por elementos de progressividade e diferenciagdo das
aliquotas. A progressividade neste sentido tenta traduzir-se por uma delineada e suposta
capacidade local, que no caso dado aqui por Rosario, teria em aumentar o valor do imposto
com o passar do tempo com base na valorizagdo dos imoveis de sua zona urbana em questdo.

A diferenciacdo neste caso se traduziria na perspectiva de que os imoveis devem ser
tributados de acordo com sua localizacdo e de sua utilizacdo funcional, uma vez que as
regibes urbanas, em regra, diferenciam-se em si sobre muitos aspectos como

socioecondémicos, 0 que impactaria na determinacao do valor.

Tabela 2- Arrecadacdo de IPTU em Rosério entre 2018 e 2021
VALORES ARRECADADOS COM O IPTU EM ROSARIO
2018 2019 2020 2021
IPTU™ 'R$ 4459801 | R$4.97253 | R$3.387,01 | R$3.209,64
Fonte: Portal Meu Municipio (2021)

Neste cenario, as condi¢Bes inerentes aos municipios, observadas e representadas aqui
por Rosario dentro da sua competéncia legal em arrecadar o IPTU, Tabela 2, € bem variavel
no intrinseco destacado entre os anos de 2018 a 2021. Em uma andlise critica, dentro das
conjunturas selecionadas, e com base em dados IBGE cidades e Siconfi/Sistema Tributério
Nacional (STN), a arrecadacdo de IPTU na cidade de Rosario nunca ultrapassou sequer 1% na
composicdo de sua receita tributéaria propria, sendo seu pior resultado na série no ano de 2020,
com apenas 0,05% do valor. E notavel e expressivo que existem dois pontos fundamentais
para uma arrecadacdo pifia do IPTU em Rosario.

O primeiro ponto liga-se as dificuldades das condic¢des socioecondmicas da populacao
local, uma vez que o IBGE (2021) aponta que em 2020 apenas 9,1% da populacao total de
Rosério possuia ocupagdo formal, com média salarial mensal minima de apenas 1.9 salarios.
O instituto também revelou que Rosério possuia 51,6% da populagdo vivendo em domicilios
com rendimentos mensais de até meio salario-minimo, o que o coloca na posi¢do n® 1073
dentre todos 0s municipios do pais, 0 que em certo ponto limitaria a grande maioria da

populacdo em cumprir a obrigag&o tributaria.
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J& 0 segundo ponto e até aqui o mais perceptivel, relaciona-se com préprios
arcaboucos de gestdo de estrutura fiscal do municipio, por meio principalmente da falta ou
ineficiéncia de ferramentas administrativas essenciais ou apenas questdes politicas. Entre as
ferramentas administrativas mais importantes para a arrecadacdo do IPTU, encontram-se o
Cadastro Imobiliario (Cl) e a Planta Genérica de Valores (PGV) (AFONSO; ARAUJO;
NOBREGA, 2013, p. 46).

Com relacdo ao cadastro imobiliario, levantamento anadlogo de 2012, indicava que
93,9% das 5.570 prefeituras do pais possuiam a ferramenta, parcela que avancou
para 95,0% em 2015 e, em 2019, retrocedeu para 93,4% (5.203 cidades). Ja a
cobranca de IPTU existia em 94,1% das cidades brasileiras em 2012, parcela que
passou para 94,8% em 2015 e recuou para 94,6% (5.268 cidades) no ano passado
(VASCONCELOS, 2020, p. 1).

O Boletim das Finangas Municipais (2022), elaborado pela Federacdo Nacional de
Municipios (FNM), destaca que os cadastros imobiliarios sdo base de dados territoriais mais
recorrentes em 93% dos municipios, sendo que 80% destes cadastros sdo informatizados e
21% georreferenciados.

Ainda sobre a estrutura, apesar de mais de 90% dos municipios brasileiros possuirem a
exemplo, o Cl e ou 0 PGV, isto ndo significa que ha uma arrecadacao eficiente do IPTU.
Santos (2020, online), pesquisador no Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), expde
que “ter arrecadagdo tributaria ndo ¢ barato, tem que ter estrutura. No caso do IPTU, ¢ preciso
organizar os cadastros, as plantas (dos imdveis), é preciso que haja fiscaliza¢ao”.

Conforme notamos em Rosério, para além dos valores reduzidos, 0 municipio ndo
disponibiliza, pelo menos em seus canais institucionais (como seu site oficial), os
instrumentos em questdo, sendo apenas mencionados de forma breve o Cadastro Técnico
Imobiliario e a Planta de Valores Imobiliarios dentro da Lei Complementar n® 012/2006
(Plano Diretor Municipal-PDM) e o CI dentro do Decreto Municipal n® 244 de 05 de fevereiro
de 2021. Logo, a falta de acesso a tais instrumentos em seus canais digitais, tal como ocorreu
com a Lei Organica do Municipio.

Rosario em certo ponto descumpre uma institucionalidade organizacional fortemente
ligada ao principio constitucional da Publicidade, contudo, tais instrumentos certamente
podem estar como no caso da CMR de 1990, disponiveis em arquivos internos do municipio,
e mais ainda, podem estar amplamente defasados e que provavelmente corroboram com as
limitadas condicOes estruturais e politica que sdo uma caracteristica de municipios mais

pobres do pais.
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O segundo imposto municipal constitucionalmente previsto, é que se relaciona a
transmissdo dos chamados “inter vivos”, ou nominalmente de Imposto de Transmissédo de
Bens Imoveis (ITBI). Cobrado a titulo de onerosidade sobre pessoas fisicas, onde s&o
envolvidas duas partes interessadas, em que a primeira paga certa vantagem pecuniaria
enquanto a segunda transfere a titularidade de um bem imdvel por tal valor, ¢ comum na
dindmica dos municipios, especialmente nos maiores, devido as atividades imobiliarias,
especialmente de compra e venda no mercado de capital.

Ao contrario do IPTU, a norma geral tratou sobre observacdes quanto as limitacdes no
poder de tributar das municipalidades sobre tal imposto. Sendo assim, estas disposi¢Oes
descritas, especificamente no 82°, limita os municipios brasileiros a ndo cobrarem ITBI sobre
transmissGes de bens ou de direitos a tais que constituam o patrimdnio de pessoas juridicas e
tampouco sobre a fusdo, incorporacdo, dentre outros por estas - 0o que reduz mais ainda a
capacidade municipal em arrecadar este imposto.

Contudo, existe uma ressalva importante em que tal cobranca a pessoa juridica pode
dar-se a partir do momento em que tais transmissdes se deem em carater atividades

finalisticas destes - como compra, venda, arrendamentos e ou locacGes de imdveis.

Tabela 3- Arrecadacdo de ITBI em Rosario entre 2018 e 2021
VALORES ARRECADADOS COM O ITBI EM ROSARIO
ITBI* 2018 2019 2020 2021
R$ 30.669,00 | R$5.812,14 | R$ 15.238,85 | R$ 85.231,63
Fonte: Siconfi, STN e IBGE Cidades (2021)

Na conjuntura em estudo, a realidade promovida pela arrecadacdo do ITBI no
municipio de Rosario mostra-se tdo pifia quanto aquela vista sobre o IPTU. Conforme o
recorte observado, de 2018 a 2021, o municipio ndo foi capaz de romper a barreira do1% do
imposto em questdo de formacao sobre sua receita prépria, vide Tabela 3.

As discrepancias demostradas por Rosario acerca do ITBI sdo uma realidade mais
comum do que se pensa na realidade municipal brasileira. Com uma carga tributaria maxima
de 4%, o ITBI

O terceiro e ultimo imposto de competéncia local previsto em tal artigo trata-se do
chamado Imposto Sobre Servigo de Qualquer Natureza (ISSQN) ou simplesmente Imposto
Sobre Servigos (ISS). Eles séo aquelas cobrangas ocorridas diretamente sobre a circulagdo de
bens e servigos que ndo estejam incluidos sobre a competéncia dos Estados e do DF, previstas
no artigo anterior 155, e que estejam amplamente caracterizados e imitados por Lei
Complementar (LC) que o discipline. Essas limitagdes previstas em LC dirigem-se
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basicamente sobre trés aspectos do ISSQN que envolvem aliquotas, incidéncias e condicdes.
Quanto as aliquotas, o poder local torna-se apto no que tange as definigdes das maximas e das
minimas a serem cobradas em sua jurisdicao.

Contudo, a LC federal n° 116, de 2003 estabelecia em seu artigo 8° apenas sobre a
chamada aliquota maxima, que é de 5%, o que ocasionou alguns problemas, especialmente
nos aspectos orcamentarios destes, uma vez que se acirrava ainda mais a competicao entre
estes na atracdo e favorecimentos fiscais para o capital, especialmente por parte dos grandes e
médios municipios.

Para sanar tal espectro, a LC n°® 157 de 2016 acabou por incluir o artigo 8-A, onde
ocorreu a fixacdo de uma aliquota minima de cobranca em 2%, tornando inconstitucionais as
cobrancas abaixo de determinado percentual, além de limitar acfes constantes a ndo cobranca

de tal imposto.

§ 1° O imposto ndo seré objeto de concessdo de isen¢des, incentivos ou beneficios
tributérios ou financeiros, inclusive de reducdo de base de célculo ou de crédito
presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou
indiretamente, em carga tributiria menor que a decorrente da aplicacdo da aliquota
minima estabelecida no caput, exceto para os servigos a que se referem os subitens
7.02, 7.05 e 16.01 da lista anexa a esta Lei Complementar.§ 2° E nula a lei ou o ato
do Municipio ou do Distrito Federal que nédo respeite as disposi¢Bes relativas a
aliquota minima previstas neste artigo no caso de servico prestado a tomador ou
intermediario localizado em Municipio diverso daquele onde esta localizado o
prestador do servico. § 3° A nulidade a que se refere o § 20 deste artigo gera, para o
prestador do servigo, perante 0 Municipio ou o Distrito Federal que néo respeitar as
disposicdes deste artigo, o direito a restituicdo do valor efetivamente pago do
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza calculados sob a égide da lei nula.
(LEI COMPLEMENTAR N° 157, DE 2016).

A realidade a que se refere a arrecadagdo do ISSQN ou ISS em Rosério, Tabela 4, é
bastante representativa e significativa dentro da complexa realidade municipal brasileira que é
marcada pela pobreza da grande maioria da populacdo. Afirma-se iSso uma vez que a carga
tributdria do pais € expressamente regressiva, ou seja, a arrecadacdo de tributo incide
diretamente sobre 0s servicos, por meio do consumo ligado a este, é extremamente forte.

Quando se compara a arrecadacdo de ISSQN em Rosario, entre 2018 a 2021, com o
IPTU e o ITBI, este fora responsavel em média por 99,2% da composicdo de receita do
municipio, 0 que é bastante expressivo, uma vez que o ISSQN é um imposto bem mais
instavel que os demais quanto a sua capacidade de arrecadagé&o.

As criticas aqui se firmam pelo fato de Roséario, assim como a maioria significativa
dos municipios do pais - especialmente aqueles menores e mais pobres - onde a receita
propria geralmente ndo chega a 10% do total orcado, ficarem reféns em quase toda a sua

totalidade de um Unico imposto, que em suma, constitui-se tanto para mais quanto para menos
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das variagOes regressivas provocados pelo consumo com base na circulagdo de servicos
prestados nestas localidades.

Porém, outra maxima a ser considera ao fato do ISSQN nédo apresentar uma baixa
expressiva e em algum grau ser resultante de quase toda a totalidade arrecadatoria dentre os
demais impostos municipais. Conforme observado até aqui em Rosario, parte das amarras
dadas pela Lei Complementar n® 157 de 2016, que impede 0os municipios de abrirem mao
(salvo excecdes) de arrecadar tal imposto, 0 que em certo ponto impede um resultado pior em
relacdo a arrecadacdo, mas ndo sana a problematica, uma vez que as relacdes de competicéo
entre 0os municipios na esfera econémica frente aos interesses do capital ainda sdo muito

expressiva na realidade regional, mas principalmente local.

Tabela 4- Arrecadacdo de ISSQN em Rosério entre 2018 e 2021
VALORES ARRECADADOS COM O ISSQN EM ROSARIO
ISSON* 2018 2019 2020 2021
QN R$ 3.772.263,87 | R$ 3.853.865,63 | R$ 4.160.263,48 | R$ 3.511.369,19
Fonte: Portal Meu Municipio (2021)

A expressividade do ISSQN revela em certo ponto uma fragilidade e até uma
incapacidade municipal brasileira em explorar e fortalecer os demais tributos, especialmente
impostos de sua competéncia, seja por questdes operacionais ou de conhecimento técnico de
dados e informacdes, ou simplesmente interesse e/ou desinteresse econdmico e politico.

Outro fator que torna mais ainda grave a dependéncia municipal em sua pobreza
arrecadatoria prépria faz-se por meio de tematicas sobre as disputas entre estes no que tange a
cobranca de ISSQN, firmava-se entre a ocorréncia da deducdo no municipio de origem do
servico e ndo no destino.

Durante décadas, as tratativas sobre esta competicdo desigual sobre tal imposto
acirraram mais ainda o fosso entre 0os municipios mais ricos e a grande maioria dos mais
pobres, que foi primordial, mas nao definidora da dependéncia or¢camentéaria de tais no pais.

Em vistas para sanar as competi¢fes vorazes e principalmente desfavoraveis a grande
parte dos municipios pobres quanto quem de fato teria de fato o direito a recolhé-lo, a LC n°
157/2016 transfere a competéncia de cobranca deste imposto, assim como demais pontos
subjacentes como aliquotas minimas, dentre outras, do municipio de origem para o de destino.

Contudo tal LC necessitava de regulamentacdo para que de fato tivesse seus efeitos
juridicos validados, uma vez que as disposicGes sobre regras bésicas de temporalidade e

disponibilidade de tal mudancga ndo eram devidamente expressas.
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Assim, em 2020, tal regulamentagdo ocorre por meio da LC n® 175/2020 que
estabelece de forma sistémica mecanismos, como o Comité Gestor das Obrigacfes Acessorias
do Imposto sobre Servicos (CGOA), padronizacdo, periodo de transicdo (Tabela 5),
arrendamentos mercantis e regras de tomador prestador.

Apesar de considerar-se um avanco dentro da temética de tributacdo municipal, é
preciso considerar-se que tais dispositivos da LC n°® 175/2020 n&o sdo validos para todos os
tipos de servicos prestados, e de ndo competéncia dos demais entes, dentro da nova relacdo de

transferéncia do prestador para o consumidor.

Tabela 5- Reversdo do destino do ISSQN no Brasil
TRANSIQAO PROPOSTAPELALC N°175/2020NO
DIREITO TOTAL SOBRE O ISSQN PELOS MUNICIPIOS

Periodo Retido na origem Retido no destino
2021 33,5% 66,5%
2022 15% 85%
2023 0% 100%

Fonte: Meu Municipio com Base no Siconfi, STN e IBGE Cidades (2021)

Apesar de ndo existir uma universalidade sobrea possibilidade de todos os servicos e
bens arrecadados potencializados pelo ISSQN irem para 0 municipio de destino, as LCs n°
157/2016 e LC n° 175/2020 em certo ponto amenizam perdas e até restituem as perdas
histéricas que municipios consumidores de bens e servicos, especialmente 0s mais pobres,
tiveram em relacdo aos municipios ricos e produtores de tais.

Contudo a solucdo do problema ainda se encontra longe, uma vez que, conforme
citado anteriormente, o ISSQN é um imposto volétil e dependente das variagcdes de consumo e
renda das familias que a depender das circunstancias elevam ou reduzem a arrecadacao,
especialmente em municipios extremamente pobres.

Ainda sobre este imposto, outro ponto importante e necessario a dinamica tributaria
trata-se das imposicdes juridicas cabiveis aos municipios que os permitam extrair e aproveitar
ao maximo o potencial de arrecadacdo, como medidas de simplificacdo da ordem tributéria
com perspectivas de reducdo de custos e cumprimento dos deveres fiscais por parte dos
contribuintes.

Em exemplo a estas agdes, Rosario, dentro de suas competéncias organizacionais
residuais, institui a Lei municipal n°® 149 de 16 de dezembro de 2013. Este dispositivo
homologado pela gestdo de Rosario baseou-se em expressar taxativamente a lista de fatos
geradores de servigos, ndo constituintes de atividades preponderantes do prestador, que seriam

cobrados por meio do ISSQN nesta jurisdicéo.
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Esta Lei exprime-se por si s6 como de suma importancia aos municipios que
consomem servicos, pois a partir a estruturacdo dos mecanismos de gestdo fiscal, alinhado a
outros fatores, como normativas, controle, tecnologias, fiscalizacdo além de elevacdo da renda
da populacdo local, o ISSQN apresentou elevacdo constante na arrecadacdo municipal de
Rosério, j& que de 2013 a 2017 houve um crescimento da ordem mais de 153% e de mais de
246% aumento se comparada com a arrecadagdo até 2020.

Apesar da acdo impositiva fiscal sobre a arrecadacgéo de tal por meio de tais taxativas,
Rosario volta a buscar eficiéncia sobre a teméatica ao promulgar os Decretos municipais n°
244, tratando da regulamentacdo de declaracdes eletronicas sobre ISSQN em atas notariais, e
0 n° 246, que trata dentre outras providéncias a instituicdo de Nota Fiscal Eletrénica (NFS-e) -
ambos de 05 de fevereiro de 2021.

E provavel que a partir de tais medidas, Rosario venha a elevar suas receitas de ISSQN
nos proximos anos, mas conforme ressaltado anteriormente, ha necessidade de fortalecer-se e
tornar efetiva as aces que endossem a arrecadacdo com os demais impostos, especialmente o
IPTU que ainda possuem valores infimos na grande maioria dos pobres municipios do pais,
ainda mais em um periodo pos-pandemia de Covid 19, onde problemas sistémicos
relacionados a renda média da populacdo tendem a deixarem estas ainda mais comprometidas.

A arrecadacdo com 0s chamados impostos constitucionais observados em Rosario
aumentou progressivamente entre os anos 2018 a 2020, Tabela 6, decaindo novamente em
2021. Contudo tal crescimento até 2020 torna-se, conforme ja observado, descontinuo e entre
0s impostos, sendo o ISSQN o Unico com receitas constantes, enquanto o ITBI e o IPTU
oscilaram entre altos e baixos - e que somados nunca romperam a barreira do 1% no periodo
em questéo.

As criticas desta conjuntura refletem diretamente na capacidade operacional de
Rosério, j& que as limitacbes abaixo de R$ 5 milhdes de reais em 2020 apresentam-se como
expressivas diante de um municipio com uma populacéo préxima de 45 mil habitantes, e que
de acordo com dados do censo geral do IBGE (2010) contava com uma rede de esgotamento
sanitério considerado adequado, limitadissima a apenas 7,2 % da &area urbana, arborizagdo em
42 % em suas vias publicas, uma urbanizacdo limitada a 4 % das suas vias publicas e uma
populacédo de 1.665 pessoas exposta a riscos. Estas condi¢des inerentes a Rosario cabem como
a personificacdo mais profunda sobre as institucionalidades fiscais existentes nos municipios
brasileiros que se exprimem a cada dia com insustentaveis diante da pobreza socioecondmica

que predomina na expressividade destes.
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Tabela 6- A realidade dos impostos em Rosério entre 2018 a 2021
IMPOSTOS CONSTITUCIONAIS PROPRIOS NA REALIDADE DE ROSARIO-MA
Imposto 2018 2019 2020 2021
IPTU/ITBI/ISSON | R$ 3.847.530,88 | R$ 3.864.650,30 | R$4.178.889,34 | R$ 3.599.810,46
Fonte: Meu Municipio com Base no Siconfi, STN e IBGE Cidades (2021)

Outro assunto pertinente a arrecadacdo dos trés principais impostos constitucionais
bases dos municipios trata-se acerca da dificuldade acerca da precisao da arrecadacdo sobre o
valor exato de tais impostos. Durante o levantamento, observaram-se em Rosério que foram
inevitaveis certos desconfortos quanto aos dados obtidos por meios de dados disponiveis
como do Siconfi, o0 STN e ou do IBGE Cidades, dentre outros, pois, a falta de informacdes
sobre alguns anos, além das metodologias utilizadas, que em alguns casos sdo muito
diferentes entre si, limitou e em determinados momentos até dificultaram a pesquisa em sua
objetividade de expor um valor realmente condizente com a realidade da arrecadacdo de
Rosério.

Também surgem criticas quanto a condicdo dos valores levantados, pois a exemplo
dos coletados no IBGE Cidades, ndo se incubem se tais valores sdo consolidados como
Valores Nominais (VN), que séo aqueles estimados e ou provisionados, ou se sdo em Valores
Reais (VR) que sdo aqueles correspondentes ao que de fato se obteve por meio de correcdo de
perdas reais por meio do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), o que em
suma dificulta, porém ndo impossibilita a compreensédo real sobre a composicao das receitas
municipais no pais por meio destes impostos.

Além do mais, importantes mecanismos de consultas, como as Financas do Brasil-
Finbra, que se baseia por prestar informacdes fiscais dos entes federados, como 0s municipios
sO apresentam informacfes densas entre 1989 a 2012, o que o torna limitado acerca de

informagdes mais recentes sobre os entes locais.

Né&o é facil, entretanto, precisar quanto cada um dos 5.568 municipios brasileiros
arrecada com o IPTU, o ISS e o ITBI a cada ano. S&o dois os motivos para isso. O
primeiro deles é que coexistem no Brasil pelo menos trés bases de dados oficiais
com informacg6es frequentemente discrepantes sobre as referidas arrecadacgdes: i) o
Sistema de Informacbes sobre Orcamentos Publicos em Salde (SIOPS), de
responsabilidade do Ministério da Saude; ii) o Sistema de Informacgdes sobre
Orgamentos Publicos em Educacdo (SIOPE), de responsabilidade do Ministério da
Educacéo; e iii) o banco de dados Financas do Brasil: Dados Contabeis dos
Municipios (Finbra), de responsabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
do Ministério da Economia. O segundo deles é que as trés bases apresentam
centenas de dados faltantes todos os anos (SANTOS; MOTTA,; FARIA, 2020, p. 2).

Em continuidade acerca da temaética da arrecadagdo municipal, dentre as observadas
em Rosario-MA, outras importantes espécies de tributo que apesar de estarem ligeiramente

definidas na CRFB de 1988, se constituem como uma fonte secundaria de receitas municipais



49

constitucionais proprias sdo as denominadas Taxas e a Contribui¢do de Melhoria, prevista por
meio da Emenda Constitucional-EC n°® 39 de 2002. Nessas especies, Rosario, Tabela 7,
oscilou com arrecadagdes decrescentes, entre mais de R$ 95 mil em 2018 a pouco mais de R$
147 mil em 2021. Em suma, estas espécies apresentam-se como valores irresolutos diante da
complexidade da gestdo municipal de Rosario, contudo tornam-se significativas quando
comparadas aos impostos de IPTU e ITBI.

Em uma visdo critica, a expressividade arrecadatdria destas duas espécies tributarias
apresenta-se em duas vertentes significativas, sendo a primeira como reflexo das demandas
ocorridas no municipio, que consequentemente culminam na sua arrecadam de forma
continua, porém inconstante e o segundo quanto a sua ligagdo especifica, onde a exemplo, a
contribuicdo de melhoria liga-se a certa melhoria em uma regido de uma cidade, como a
pavimentacdo de ruas, obras de drenagem, instalacdo de iluminacdo publica, calcamentos,

dentre outras aces pragmaticas por parte do poder local.

Tabela 7- Arrecadacdo de taxas e contribui¢des de melhorias em Rosario
entre 2018 e 2021

ARRECADA(;AC) DE TAXAS E CONTRIBUIQC)ES DE
MELHORIA EMROSARIO-MA
2018 2019 2020 2021
R$ 95.641,32 | R$57.790,66 R$89.168,35 | R$ 147.487,59
Fonte: Meu Municipio com Base no Siconfi, STN e IBGE Cidades (2021)

Nota-se que as premissas constitucionais sobre o poder e a capacidade tributaria e
arrecadatoria observadas em Rosario, ndo estdo obstantes da realidade vigente dos municipios
do pais - salvo raras excecfes - como as metropoles, cidades grandes, médias e de regides
metropolitanas e de desenvolvimento integrado.

As dindmicas e disparidades entre os valores arrecadados, Tabela 8, pode estar
relacionado a muitos outros aspectos e fatores inerentes, dos quais ndo se torna necessario
aprofunda-los, até pela sua complexidade, mas somente destaca-los, como os descontos, a
exemplo do IPTU, ou das renuncias, deducgdes ou remissdes fiscais ou pela simples falta de
instrumentos de gestdo basico para controle fiscal destes municipios, conforme se observa
mais a frente.

No entanto, Rosario escancara, independentemente de tais condicionantes, a pobreza
tributaria local no Brasil, ndo aquela pobreza de recursos ou socioecondmica, que tambeém lhe
é inerente, mas pobreza técnica e de gestdo frente a capitagdo de recursos proprios, sendo esta

exposta por disparidade inquestionével entre sues impostos, taxas e contribuicoes.
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Tais condutas em suma ndo devem e nem perecem Unica e exclusivamente dos
municipios, mas sim da estrutura federativa que ainda peca drasticamente quanto as realidades
epistemoldgicas de cada um destes entes locais, que inevitavelmente se destoam
significativamente uma das outras em relacdo ao processo evolutivo e de inovacdo ocorrido

no espaco tempo tanto pré quanto pés-Republicanismo federativo do Brasil.

Tabela 8- O peso dos impostos, taxas e contribuicdes na arrecadacdo de Rosério (2018-2021)
O PESO PERCENTUAL DE CADA TRIBUTO MUNICIPAL NA
ARRECADACAO PROPRIA DE ROSARIO-MA

TIPO DE TRIBUTO 2018 2019 2020 2021
IPTU 1,13% | 0,13% | 0,08% | 0,09%
ITBI 0,78% | 0,15% | 0,36% | 2,27%
ISSON 95,67% | 98,25% | 97,47% | 93,70%
Taxas e Contribuicbes de Melhoria 243% | 147% | 2,09% | 3,94%
TOTAL 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: Meu Municipio com Base no Siconfi, STN e IBGE Cidades (2022)

Em continuidade as institucionalidades fiscais, saindo um pouco das liturgias
referentes as dindmicas da tributacdo e arrecadacdo em ambito local com a cidade de Rosario
como exemplo, torna-se essencial a observacdo da externalidade da composigédo, ou melhor,
da complementacdo dos orcamentos dos municipios, que se dissipam sobre outros importantes
aspectos previstos na Carta Federal de 1988 e outros dispositivos juridicos correlatos, como a
exemplo das EC’s.

Na agenda institucional promovida até aqui, relacionadas a essas complementacdes,
destacam-se as chamadas transferéncias dos entes federados ou transferéncias
intergovernamentais, especialmente da Unido. Na institucionalidade federativa conformam-se
por meio de trés mecanismos ditos fundamentais para o cotidiano operacional dos municipios
frente suas politicas, sendo elas, conforme a Figura 3, as transferéncias ditas constitucionais,
legais e as voluntérias.

Sobre o ente local, tomando por base de analise 0 Manual de Obtencdo de Recursos
Federais para os Municipios (MORFM) (2013), iniciam-se as analises pelos repasses
constitucionais. Como o préprio nome determina, sdo aquelas previstas diretamente na Carta
Constitucional de 1988, ou posteriormente por meio de EC, LC e outras, onde uma parte
especificada dos tributos arrecadados, tanto pela Unido (especialmente este) quanto pelos
Estados, devem ser transferidos para os municipios a fim de capacitd-los em sua

operacionalizacéo institucional.
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Figura 6- Transferéncias interfederativas federais para 0s municipios no Brasil
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Fonte: Com base no Manual de Obtencdo de Recursos Federais para 0s Municipios
(2013)

Nestas disposi¢des iniciais, as chamadas reparticGes de receitas tributarias por origens
constitucionais, que ganham grande relevancia para a gestao cotidiana dos mais de 5.560 mil
municipios brasileiros, dizem respeito a expressividade destas como complementacfes
orcamentarias. Ao ser feito um destaque sobre as receitas distributivas que pertencem aos
municipios cria-se uma generalidade, pois muitas outras formas de transferéncias
constitucionais foram criadas e aprimoradas nos tltimos 30 anos, conforme a Tabela 9%°.

Em continuidade ao dispositivo constitucional 158, tais reparticdes ocorrem tanto por
parte da Unido, quanto por parte dos estados membros que devem destinar para 0s entes
locais. Conforme a CF de 1988, parcelas incidentes sobre o Imposto de Renda (IR) e Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre renda retida na fonte (IRRF), Imposto
sobre a propriedade Territorial Rural (ITR), Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotivos (IPVA), Imposto sobre Circulacdo de Mercadoria e Servigos (ICMS), além de

outras regras descriminadas taxativamente nos artigos seguintes, conforme Figura 4.

15 Fundos de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica-FUNDEB-CU e FUNDEB-DRU, LC n°
87/96 (Lei Kandir), Ajuste FUNDEB, Apoio/Auxilio financeiro aos Estados e Municipios, dentre outros.
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Figura 7- Transferéncias constitucionais da Unido e dos Estados aos
Municipios
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Fonte: Com base na CRFB (1998)

No artigo 159 regem-se as disciplinas acerca das transferéncias da Uniéo, sejam elas
diretas ou indiretas, tanto para os estados federados, e mais especificamente para 0s
municipios. Conforme tal dispositivo, o IR e o IPI, excluindo-se o IRRF gue é entregue em
100% aos entes locais, 0 Governo Federal é obrigado a desmembrar 49% da sua arrecadacao,
em que 23,5% sd@o destinados aos poderes locais por meio indireto, por um importante
mecanismo legal chamado Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).

Neste ponto, uma critica a ser discutida torna-se muito importante para a compreensao
do contexto fiscal dos municipios brasileiros. E que os recursos transferidos pela Uni&o, no
caso 0 FPM, para as municipalidades ndo é fixo ou progressivo, mas sim variavel, de acordo
com uma série de critérios metodoldgicos, como os que os classificam por faixas
populacionais. Sobre essa falta de estabilidade no montante dos recursos do fundo, quando se
analisa especificamente as transferéncias para o municipio de Roséario, Tabela 9, é notério
avistar-se tais oscilacdes e discrepancias entre os valores do FPM repassados no periodo em
estudado em questdo (2018-2021).

Em médio prazo tais inconsisténcias dos recursos do Fundo séo capazes de alterar
significativamente a dindmica da operacionalizagdo das politicas publicas urbanas no
municipio de Rosério, afirma-se tal sobreposicdo uma vez que a maioria das transferéncias
intergovernamentais constitucionais € vinculada a uma aplicagdo predeterminada e as poucas
que sao livres ainda sofrem com metodologias de partilhas tortuosas e ilogicas diante do
complexo contexto municipal brasileiro.

Essa situacdo sobre a metodologia de partilha do FPM é muito bem evidenciada por

Rocha; Mendes e Lisboa (2023). Em seus estudos discute-se que a partilha do fundo se da por
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meio de trés maneiras distintas: onde as capitais estaduais levam por regra 10% do fundo, os
municipios mais populosos, no caso, ndo capitais, levam 3,6% dos e por fim os demais
municipios interioranos que levam os 86,4% restantes. Ainda de acordo com os autores, é
nesta Ultima parte que mora o problema, uma vez que a divisdao do FPM Interior por faixas

populacionais segue um padréo inconsistente.

(...) Um municipio com 10.188 habitantes tem um coeficiente de participacdo igual a
0,6. Se esse municipio ganhar apenas um morador ja pulard para o coeficiente 0,8,
recebendo alguns milhares de reais a mais. Isso se repete em todas as mudancas de
faixa populacional. (...) Ora, nem mesmo o mais preciso dos censos demograficos
conseguira estabelecer com certeza absoluta o tamanho da populagdo de cada um
dos 5.570 municipios brasileiros. Mesmo uma pequena margem de erro é suficiente
para fazer um municipio saltar de uma faixa para outra. As regras do jogo
incentivam a reclamacéo dos municipios cuja populagdo ficou um pouco abaixo do
limite, assim como promovem o siléncio dos que ficaram um pouco acima
(ROCHA; MENDES; LISBOA, 2023, p. 2).

Nessa dinamica, Rosario, assim como milhares de outros municipios menores sofrem,
principalmente quando saem resultados sobre populacdo estimada e populacdo recenseada
pelo IBGE, onde o acréscimo populacional afeta a faixa de repasse; logo, Rosério esta sujeita
a receber sempre recursos menores a medida que mais municipios o ultrapassem em tais
faixas, 0 que em suma € bastante critico para um municipio que depende significativamente
do fundo para seu processo operacional.

Em continuidade, o dispositivo 159, ainda dispde sobre as municipalidades de parte do
Imposto Sobre Operacdes Financeiras (IOF), com base na exploragdo de ouro, em que 0S
municipios envolvidos na atividade devem receber 70% do tributo, e por fim o ITR, amparado
pelo artigo 158 em seu inciso Il, atribui aos municipios 100% da arrecadacdo, mas somente
quando este fizer o papel de fiscalizador e cobrador e de 50% quando a Unido exercer tais
prerrogativas administrativas.

Nesse ponto, criticas a forma de arrecadacdo e distribuicdo do ITR sdo inevitaveis,
expde-se isso, claro sem retirar-se a visdo de que arrecadar é custoso, e que se a Unido
arrecada nada mais justo do que entregar apenas metade do imposto.

Contudo, quando se considera a pobreza absoluta da maioria esmagadora dos
municipios, fruto de uma capacidade socioecondmica precaria, além de correr o risco de
arrecadar valores infimos, ter direito apenas 50% do ITR torna-se avassalador para estes;
contudo, discussdes profundas sdo necessarias, especialmente para aqueles municipios onde o
fator rural e a pobreza sdo mais expressivos.

Ja em detrimento aos Estados e suas transferéncias constitucionais obrigatorias as suas

municipalidades, o artigo 159 determina que dos 10% de repasses do IPI feitos pela Unido a
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estes, 25% devem ser obrigatoriamente devolvidos aos municipios sob sua jurisdicdo de
forma direta.

Do arrecadados com o IPVA, exatos 50% serdo transferidos. Sobre o ICMS, 25% sdo
devidas, tendo ainda para tal acdo dois requisitos de reparticdo entre os poderes locais
dispostos no artigo 158 que se torna de suma importancia para o tema. Neste sentido, o Estado
do Maranhdo executa de forma direta 0s repasses constitucionais a Rosario e demais

municipios, conforme a Tabela 10

Art. 158 (...) Paragrafo Gnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: I-trés
quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes relativas a
circulagio de mercadorias e nas prestacfes de servigos, realizadas em seus
territorios; Il-até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso
dos Territérios, lei federal (BRASIL, 1988, p. 101).

A Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) sobre os combustiveis,
prevista amplamente no artigo 177, obriga o Maranhdo, assim como os demais Estados
Federados destinarem 25%, dos 29% que recebem da Unido, aos municipios, assim como
ocorre com o IPI destes.

Ainda sobre as questdes tributarias, com o intuito de impedir abusos e discrepancias
significativas no poder dos entes sobre tal questdo, a constituinte descreve em seu artigo 150
(Secdo I1) o rol de vedacOes aos entes os proibindo de atos como exigéncias e aumento de
tributos sem previsdo legal, tratamento desigual entre os que contribuem, cobrangas sobre
fatos fora de suas competéncias, a utilizacdo de confisco de bens, limitacfes de pessoas fisicas

e instituicdo de impostos sobre determinados produtos.

Tabela 9- Os repasses contitucionais da Unido para o municipio de Rosario (2018-2021)
REPASSES CONSTITUCIONAIS DA UNIAO PARA O MUNICIPIO DE ROSARIO (2018- 2021)

2018 2019
FONTE Valor Nominal | Valor Real/IPCA | Valor Nominal Valor Real/IPCA
FPM (IR+IPI) R$ 8.496.120,66 R$ 3.578.624,96 | R$ 20.086.766,10 | R$ 24.669.816,28
ITR R$ 34.411,68 R$ 43.216,13 R$ 34.765,26 R$ 42.576,11
IRRF* R$ 1.420.074,57* - R$ 1.719.420,47* -
I0F-Ouro - - - -
FUNDEB-CU R$ 16.473.657,60 | R$ 1.040.548,06 | R$20.213.511,90 | R$ 24.893.319,78
FUNDEB-DRU R$ 11.239.771,48 | R$14.345.112,98 | R$ 13.302.856,63 | R$ 16.356.713,54
Cessdo Onerosa - - R$ 1.184.604,80 R$ 1.426.827,61
Royalties-
ANP/PEA/EEP R$ 346.556,11 R$ 441.028,96 R$ 349.067,58 R$ 428.929,10
Royalties-CFM R$ 87.904,85 R$ 112.767,85 R$ 51.374,82 R$ 63.291,04
CIDE-Combustiveis R$ 58.874,24* R$ 75.482,91* R$ 35.717,54* R$ 44.074,58*
FEX-Auxilio
Financeiro as - - - -
Exportacbes
LC n° 87/96 (Lei R$ 16.834,08 RS 21.466,81 } J
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Kandir)

Ajuste FUNDEB

Apoio/Auxilio
financeiro aos
Estados e Municipios

R$ 445.633,24

R$ 575.470,89

LC 173/2020 (PFEC)

LC 176/2020
(ADO25)

IP1-Exportacdes

TOTAL

R$ 48.619.838.51

R$ 60.233.719,55

R$ 56.978.085,30

R$ 67.925.548,02

FONTE

20

20

2021

Valor Nominal

Valor Real/IPCA

Valor Nominal

Valor Real/IPCA

FPM (IR+IP1)

R$ 19.238.785,95

R$ 22.862.584,14

R$ 25.662.398,39

R$ 29.395.001,22

ITR

R$ 37.699,11

R$ 44.387,90

R$ 33.946,78

R$ 37.731,31

IRRF*

R$ 2.202.571,63*

R$ 2.239.234,03*

IOF

FUNDEB-CU

R$ 20.776.671,10

R$ 24.792.044,56

R$ 25.133.899,50

R$ 28.830.375,30

FUNDEB-DRU

R$ 13.142.703,72

R$ 15.636.926,72

R$ 17.138.878,07

R$ 19.679.383,05

Cessdo Onerosa

Royalties-
ANP/PEA/FEP

R$ 347.749,83

R$ 413.796,69

R$ 562.177,13

R$ 642.285,90

Royalties-CFM

R$ 69.900,17

R$ 83.543,39

R$ 121.863,89

R$141.288,08

CIDE-Combustiveis

R$ 31.975,24*

R$ 38.216,10*

R$ 21.399,31

R$ 24.593,55

FEX-Auxilio
Financeiro as
Exportacdes

LC n° 87/96 (Lei
Kandir)

Ajuste FUNDEB

R$ -234.383,80

R$ -281.692,21

R$ 3.402.719,06

R$ 3.845.789,01

Apoio/Auxilio
financeiro aos
Estados e Municipios

R$ 2.028.968,95

R$ 2.420.197,83

LC 173/2020 (PFEC
Lell)

R$ 3.613.437,80

R$ 4.324.283,57

LC 176/2020
(ADO25)

R$ 46.414,60

R$ 53.488,92

R$ 45.688,92

R$ 52.444,47

IP1-Exportacdes

Servicos de Apoio a
Gestdo
Descentralizada do
Programa Bolsa
Familia/Aux.
Emergencial

R$ 205.760,83

R$ 236.403,08

Ajuste FUNDEB
(retencbes da Unido)

R$ 100.161,88

R$ 116.723,73

TOTAL

R$ 61.292.494,30

R$ 70.387.777,61

R$ 72.428.894,00

R$ 83.002.019,00

Fonte: Com base em dados do Tesouro Nacional e IBGE Cidades (2022)

Tabela 10- Transferéncias Constitucionais do Estado do Maranh&o para Rosério (2018-2021)

OS REPASSES OBRIGATORIOS DO ESTADO DO MARANHAO PARA ROSARIO

FONTE 2018 2019 2020 2021
ICMS R$ 1.745.099,33 | R$1.990.123,12 | R$2.312.612,07 | R$2.674.533,17
IPVA R$ 101.987,98 R$ 168.098,12 R$ 98.024,00 R$ 93.762,11

Fonte: Com base em dados da SEFAZ-MA (2022)
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Conforme as Tabelas 9 e 10, as transferéncias constitucionais obrigatdrias promovidas
pela Unido e pelo Estado do Maranhdo ao municipio de Rosério entre 2018 e 2021 foram
crescentes em sua totalidade, apesar da ndo regularidade e ou constancia de importantes
transferéncias como o FPM. As criticas aqui acerca das deliberacdes ligadas aos repasses
feitos pelos estados, no caso especifico do Maranhdo cabe ao modelo de organizacdo dos
dados e sua disponibilidade existentes no site da Secretaria de Estado da Fazenda
(SEFAZ/MA).

As institucionalidades fiscais proporcionadas por meio das transferéncias federais e
estaduais demonstram em um cenario geral que o municipio de Roséario é sintese de uma
descentralizagcdo organizacional, que ndo foi expressamente acompanhada da redundancia
fiscal e orcamentaria necessaria para o cumprimento eficaz dos deveres, direitos e obrigacdes
municipais com as populacdes locais. Sobre estas condi¢cdes desproporcionais acerca da falta
da fragilidade de cooptacdo de recursos proprios e alta dependéncia externa, Rosario e a
grande maioria a expressa dos municipios brasileiros poderdo enfrentar nos proximos anos
uma reducdo ainda mais pesada na sua autonomia em arrecadar. Trata-se da proposta de
reforma fiscal de encaminhada pelo governo federal ao poder legislativo do pais em 2023.

Aprovada por unanimidade pela Camara dos Deputados e a espera de apreciacdo do
Senado Federal, a Proposta de Emenda a Constituicdo-PEC n° 45 busca alterar o Sistema
Tributario Nacional a fim de criar uma nova dindmica de arrecadacdo que busque simplificar
a arrecadacdo tributaria pelos entes politicos e consequentemente a vida do cidaddo e das
empresas. De acordo com a PEC, alguns dos atuais tributos cobrados pela Unido como a
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS), Programas de Integracao
Social e de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PIS) e IPI, pelos Estados (ICMS) e
pelos municipios (ISS), seriam unificados e cobrados praticamente de uma Unica vez.

Nesta proposta em andamento, 0s impostos anteriores cobrados pelos entes podem vir
a ser substituidos por trés novos tipos tributarios, sendo estes o Imposto sobre Bens e
Servicos-IBS, o Imposto Seletivo- IS e a Contribuicdo sobre Bens e Servi¢os. Tanto o IS
guanto a CBS seriam cobrados pela Unido, enquanto o IBS seria cobrado pelos estados.

Sobre estas perspectivas, ainda em discussdes, € inevitavel ndo se observar e levantar-
se algumas hipdteses e consequentemente ddvidas sobre os reais resultados que a Reforma
Fiscal em tramitacdo trara aos municipios brasileiros, como Rosario, onde a arrecada¢do do
atual ISS corresponde a mais de 90% de receita propria. Contudo, o Ipea (2023) por meio do
estudo intitulado “Impactos redistributivos (na Federagdo) da reforma tributaria” de autoria de

Gobetti, Orair e Monteiro (2023), afirmam que tal mudanca no pacto federal vigente trard
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impacto substancial para a grande maioria dos municipios do pais, especialmente os mais
pobres, onde a repartigdo de receitas tera ganhos continuos. Porém, sabe-se que para que uns
obtenham ganhos, outros inevitavelmente poderdo perder, o que de fato podermos constar

apos a aprovacao e efetivacao da provavel reforma.

Entre os municipios, cerca de 85% dos 5.568 tendem a ganhar com a reforma, dado
que a receita municipal com ISS e a cota-parte de ICMS s8o mais concentradas que
na esfera estadual. Atualmente, por exemplo, a diferenca entre a maior e a menor
receita per capita municipal de ISS+ICMS chega a quase duzentas vezes (R$ 14.621
X R$ 74) e cairia para treze vezes (R$ 6.426 x R$ 497) com a tributagdo no destino e
a reparticdo da cota-parte do IBS estadual sendo feita preponderantemente pela
populacdo, e ndo mais pelo atual critério baseado no valor adicionado (GOBETTI;
ORAIR; MEDEIROS, 2023, p. 9).

Partindo-se agora para as chamadas transferéncias legais, que assim como a anterior
constitui-se em outra importante fonte de recursos intergovernamentais aos municipios
brasileiros em especial aqueles mais pobres.

Contudo, e ao contrario dos repasses constitucionais que ja estao instituidos dentro da
Carta Magna de 1988 - seja por meio original ou por EC - estas transferéncias, de acordo com
0 MORFM (2013), necessitam de uma espécie de regulamentacdo, dada principalmente por
meio das chamadas leis especificas. Estas, por sua vez, objetivam criar uma sistematica
formal/burocratica que seja capaz de possibilitar os municipios do pais, desde a obtencdo do
recurso econdmico até a sua correta prestacdo de contas, no que tange a sua utilizacdo, com o
Governo Federal ou 0os Governos Estaduais, dos quais advém estes recursos.

Ainda de acordo com observacdes extraidas do MORFM (2013), os repasses legais
podem ocorrer por meio de duas formas distintas: sendo a primeira com recursos repassados

de maneira ndo vinculados e a segunda com vinculacéo total destes.

No primeiro caso, o municipio possui liberdade para definir a despesa
correspondente ao recurso repassado para o municipio. Essa modalidade de
transferéncia legal ndo é objeto deste Manual. Na segunda modalidade, a
transferéncia legal tem um aspecto finalistico, os recursos sdo repassados para
socorrer despesa especifica. Esse mecanismo tem sido utilizado, nos Gltimos anos,
para repassar recursos aos municipios em substituicdo aos convénios, tendo em vista
a importancia e abrangéncia da acdo governamental (MANUAL DE OBTENCAO
DE RECURSOS FEDERAIS PARA OS MUNICIPIOS, 2013, p 57).

Ainda sobre estas transferéncias legais, torna-se necessario entender, contudo sem
necessidade de aprofundar-se totalmente, que existem trés formas distintas, ou seja, meios,
caminhos pelos quais esta pode ocorrer, sendo elas: transferéncia fundo a fundo, transferéncia
direta ao cidaddo, transferéncia automatica, para uma melhor didatica, adotaremos o termo

subcategorias de transferéncias para cada uma delas. De acordo com 0 MORFM (2013), as
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subcategorias de transferéncias sdo trés, sendo elas: Fundo a Fundo, Direta ao Cidadéo e
Automaticas.

A subcategoria do Fundo a Fundo é aquela caracterizada pela descentralizacdo de

recursos por meio de legislacdo especifica sendo repassadas tais recursos de forma direta da
Unido para os municipios sem necessidade de celebrarem-se convénios, onde os operadores
desses fundos sdo o Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) e também do Fundo
Nacional de Saude (FNS).

As subcategorias de transferéncias Diretas ao Cidadao, por sua vez, compreendem-se

como aquelas onde os recursos da Unido ou dos Estados sdo repassados de forma direta ao
beneficiario, tendo os municipios apenas como operadores, por meio de programas sociais,
assistenciais ou previdenciarios como: “Bolsa Familia”, o “Auxilio Emergencial” (pago
durante a pandemia de Covid-19) ou o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

A Ultima subcategoria presente nas transferéncias legais trata-se das transferéncias
elencadas como Automaticas. Assim como as de Fundo a Fundo, estas ndo necessitam de
convénios ou algo semelhante para os repasses financeiros aos municipios, pois 0s recursos
sdo depositados direto em conta corrente ativa do ente beneficiario.

Contudo, “essa forma de transferéncia é empregada na descentralizacdo de recursos
em determinados programas da area de educacdo” (MORFM, 2013, p. 68), dentre os quais
podemos destacar Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) ou o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(PNATE).

Tabela 11- As Transferéncias Legais, valores liguidos feitas para 0 municpio de Rosario (2018-2021)
REPASSES LEGAIS FEITOS AO MUNICIPIO DE ROSARIO

TIPO 2018 2019 2020 2021
Fundo a Fundo R$ 15.488.016,92 | R$ 14.572.375,29 | R$17.171.638,91 | R$ 14.385.395,32
Automaticas R$ 19.009.234,11 | R$ 18.167.541,23 | R$19.478.411,02 | R$ 20.569.987,45
Direta ao Cidaddo | R$55.114.568,89 | R$54.990.632,99 | R$60.223.909,45 | R$57.568.311.12
TOTAL R$ 89.611.819,92 | R$87.730.549,51 | R$96.873.959,38 | R$ 92.523.693,89

Fonte: Com base em dados do Tesouro Nacional e IBGE Cidades (2022)

Por fim, sobre as transposicOes de recursos aos entes locais, as transferéncias
Voluntérias emergem como uma terceira forma de complementacdo para 0s gastos e
investimentos municipais. De acordo com 0 MORFM (2013) os instrumentos para viabilizar
as transferéncias voluntarias podem ocorrer por meio de convénios, contratos de repasses e
termos de parceria. Segundo site do Tesouro Nacional, entre 2018 e 2021, Rosario recebeu

aproximadamente, em precos nominais, cerca de R$ 23.234,94 milhdes.
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Findadas, mas ndo esgotadas, as leituras sobre as receitas orcamentarias originadas e
repassadas aos municipios brasileiros, torna-se necessario agora a observacdo de um ponto
essencial que se relaciona as proprias realidades fiscais na qual estes se encontram.

Quando nos referimos as condi¢des fiscais dentro do institucionalismo fiscal, o indice
Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) (2019), da Federacdo das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro (Firjan), revela que os principais problemas de estrutura fiscal de grande parte dos
municipios brasileiros estdo ligados a fatores como a “baixa capacidade de geracao de receita
para financiar a Camara Municipal e a estrutura administrativa da prefeitura, além de alta
rigidez do orgamento, o que dificulta um planejamento eficiente e penaliza investimentos”.

Em continuidade, com informacGes sobre as institucionalidades fiscais reais em 5.239
mil municipios do pais referentes ao ano de 2020, o IFGF (2021) traz uma ampla e
diversificada sintese sobre as reais condi¢des estruturais da administracdo publica local e seus
impactos na geracdo de receitas proprias, das quais se destaca quatro, consideradas como
relevantes, Quadro 4, que expressam tais em um periodo considerado atipico do normal,

devido a crise do Covid-19 e ja prolongada crise 2008 econdmica.

Quadro 4- As condicdes fiscais dos municipios brasileiros em 2020 segundo o IFGF

CRITERIO SITUACAO EM 2020

1.704 municipios (32,5% do total) ndo sdo capazes de gerar localmente
) recursos suficientes para arcar com as despesas da estrutura administrativa.
Autonomia Destes56,3% estdo em situagdo critica, ou seja, ndo sdo capazes de sustentar-
se no minimo (o IFGF ndo contabiliza as receitas destinadas as atividades-fim
como Saude, Educacdo, Urbanismo, Saneamento, entre outras).

34,7% das prefeituras estudadas no pais estavam em situacéo critica. 1/3 das
Gastos com pessoal | prefeituras analisadas (1.818) gastou mais de 54% da Receita Corrente
Liguida-RCL com pessoal. Dessas, 624 comprometerem mais de 60% da
receita com esse tipo de despesa.

41,6% dos municipios estavam em nivel de liquidez dificil ou critico. Neste
Liquidez grupo 563 prefeituras terminaram 2020 no “cheque especial”, sem ou quase
nenhum recurso em caixa para cobrir as despesas postergadas.

27,6% das cidades brasileiras em situagdo critica e 23,4% em dificuldades.

Investimentos ! -~ .
Sem olhar para o futuro, estes investem em média 4,6% de suas receitas.

Fonte: IFGF/FIRJAN (2021)

Nessa complexa estrutura que envolve as atividades dos legislativos e dos executivos
(secretarias, fundagOes, autarquias, dentre outros) municipais uma argumentacdo poderia
contribuir para a ineficiéncia dos municipios na arrecadacdo, no planejamento, no gasto, no
controle e transparéncia dos recursos publicos proprios, especificamente agueles que nao

possuem or¢amento vinculado obrigatorio, que é a estrutura de gestao fiscal. A realidade
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municipal brasileira, quanto as estruturas de gestdo fiscal, pode ser compreendida com base
em dois aspectos relevantes.

O primeiro diz respeito a propria condicdo municipal que apresenta visivel
incapacidade gestionaria, ndo s6 devido a expressiva limitacdo ou inexisténcia de recursos
estruturais (humanos, técnicos, informacionais e tecnoldgicos) e orgamentarios proprios
devido a propria ineficiéncia da arrecadagdo, uma vez que as receitas externas em sua grande
partem ja séo vinculadas.

O segundo aspecto € que a presenca de tais recursos nao significa ruptura com o0s
limites. Desse modo, operam-se de forma inconsistente, seja por fatores ligados a atualizacéo
tecnoldgica, por falta de agentes capacitados e ou simplesmente por falta de base de dados
confiaveis no que tange as estratégias de arrecadacdo e gestdo dos tributos, receitas e
despesas. Independentemente de tais aspectos serem factuais ou ndo, a realidade da gestao
municipal (Figura 1) expressa os limites das institucionalidades e articulagdes legais
construidas.

Nessas condicBGes, a Associacdo Mineira de Municipios (2014) destaca que para
conquistarem maior autonomia sobre a questdo que envolve arrecadacdo propria, € assim
manter suas estruturas administrativas e legislativas e executar suas politicas publicas de

desenvolvimento urbano de forma assertiva ou proxima disso:

Os Municipios devem estruturar a sua Administragdo Tributaria Municipal, setor
que deve ser responsavel pelo langamento, cobrancga, arrecadagdo e inscricdo da
divida ativa para a competente execucédo fiscal — também obrigacdo legal de cada
ente federado — dos inadimplentes. As Prefeituras devem estar atentas na melhoria
das receitas proprias e na obrigacdo de arrecadar, investindo e fortalecendo os
Setores de Arrecadagdo ou de Tributos. E possivel arrecadar com eficacia com um
pessoal bem treinado e bem informado, com equipamentos de informatica e solugdes
em sistemas que agilizem e organizem eletronicamente os cadastros e as cobrancgas
e, ainda, promova a gestdo dos créditos e da divida ativa (PORTAL DA
ASSOCIAGCAO MINEIRA DE MUNICIPIOS, 2014).

Estas dificuldades enfrentadas pelos municipios pobres do pais podem ser amplamente
avaliadas quando se observa a situacdo da gestdo fiscal do municipio de Rosario no
quadriénio de 2018-2021. Conforme o IFGF (2021), o municipio de Rosario apresentou
(Tabela 12) um IFGF dentro do periodo estudado considerado critico, pois de acordo com as
metodologias utilizadas pela Firjan (2021), o0 municipio obteve notas quase sempre inferiores
a 0,4 pontos - salvo 2021 que ainda ndo possui informacdes disponibilizadas.

Em continuidade, o IFGF (2021) ao destrinchar os resultados negativos apresentados
no IFGF de Roséario apresenta as mesmas condi¢des de criticidade, salvo no ano de 2018,

onde a Gestdo Fiscal relacionada aos gastos com pessoal apresentou um conceito de
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exceléncia, obtendo uma nota superior a 0,8 pontos na escala metodoldgica do indice em
questéo.

Ao observar tais resultados pode-se reafirmar que, pelo menos em um primeiro
momento, ha uma situacdo cronica em termo das dificuldades da gestdo municipal, tendo em
vista que a operacionalizagdo de Politicas Publicas no &mbito local passa necessariamente
pela disponibilidade de recursos de Fundo Publico, mas também pela capacidade de gestéo,
especialmente quando tais recursos sdo limitados, seja por via de transferéncias ou
simplesmente pela incapacidade municipal de arrecadar, conforme ja mencionado
anteriormente.

Os resultados demonstrados através do IFGF (2021) expem uma provavel e pontual
incoeréncia da gestdo fiscal de Rosario quanto aos dispositivos institucionais existentes, como

a LRF.

Tabela 12- A realidade da gestdo fiscal de Rosério segundo o IFGF
A SITUACAO DA GESTAO FISCAL EM ROSARIO COM BASE NO IFGF/FIRJAN

2018 2019 2020 2021
IFGF Critica (0.2824) Critica (0.0967) | Critica (0.1758) -
Autonomia Critica (0.0000) Critica (0.0000) | Critica (0.0000) -
Gastos c/ Pessoal Excelente (1.0000) | Critica (0.3023) | Critica (0.3292) -
Investimentos Critica (0.1295) Critica (0.0844) | Critica (0.3739) -
Liquidez Critica (0.0000) Critica (0.0000) | Critica (0.0000) -

Exceléncia (superiores a 0,8 pontos); Boa Gestdo (entre 0,6 e 0,8 pontos); Dificuldade (entre 0,4 e 0,6
pontos); Critica (inferiores a 0,4 pontos);
Fonte: IFGF/FIRJAN (2021)

Ainda sobre as criticas sobre a gestdo fiscal de Rosario, uma condicao que reforca que
existe sim uma problematica crénica acerca da questdo é quando analisamos de forma precisa
as posic¢des, tanto a nivel nacional quanto estadual, que Rosario ocupa no ranking do IFGF.
Conforme a Tabela 12, o municipio maranhense ocupou entre 2018 e 2020 posicGes
superiores a 4000° e 5000° no ranking IFGF, o que se apresentou como grave, ja que
conforme salientado anteriormente, o Brasil possui mais de 5.568 municipios (IBGE, 2022).
Porém tais posicOes expostas pelo IFGF néo significam necessariamente que Rosario seja
uma condicao de excecdo no que tange a péssima gestdo de seus fiscos, muito pelo contrario,
é a regra.

Quando comparamos o contexto apenas na UF do Maranhéo, a exemplo do ano de
2018, percebemos que dos 217 municipios deste, apenas trés apresentaram resultados do
IFGF avaliados como boa gestéo, seguidos por 34 municipios em situacdo de dificuldade e

por fim 280 municipalidades em situagdo fiscal critica. Em 2020, as condi¢fes invertem



62

levemente, com nove municipios apresentam avaliacdo do IFGF como boa gestdo, 54 em
situacdo de dificuldade e 154 em situacdo critica. Neste triénio disponivel, Rosério despencou
65 posicdes no ranking estadual e 874 colocag¢bes no nacional, o que indica que entre 2018 e
2020, o municipio pode ter passado por algum espectro, dos quais apenas poderiamos afirmar
se fossemos investigar a fundo, de ordem econdmica, politica e administrativa, ou
simplesmente outros municipios do Maranh&o e do Brasil tenham aprimorado a sua gestéo
fiscal, 0 que acabou gerando a queda de posicBes de Rosario no ranking geral do IFGF ano a
ano.

A prova categoria destas condigdes pode ser explicitada quando comparamos os dois
maiores municipios do estado do Maranhdo, em termos de populacdo e também Produto
Interno Bruto (PIB) e com melhores condicdes, pelo menos em teoria, de possuirem uma
estrutura fiscal mais sofisticada: So Luis (a capital) e Imperatriz (segunda maior do Estado),
onde a capital do estado em 2018 ocupava a 53° posicao estadual com um IFGF DE 0.3582 e
Imperatriz ja em 2020 ocupava a posi¢do do ranking fiscal de numero 72°, recebendo uma

pontuacdo de 0.3826 pontos no IFGF, considerado como critico.

Tabela 13- Ranking nacional e estadual de Rosério na gestdo fiscal segundo o IFGF
RANKING NACIONAL E ESTADUAL DE ROSARIO NO IFGF/FIRJAN

: 2018 2019 2020 2021
CRITERIO BR MA BR MA BR MA BR MA
IFGF 4144° | 106° | 5295° | 189° | 5018° | 171° - -
Autonomia 3482° 25° 3647° 32° 3536° 35° - -
Gastos com Pessoal 1° 10 4035° | 136° | 3735° | 106° - -
Investimentos 5045° | 180° | 5271° | 187° | 3941° | 137° - -
Liquidez 4217° | 111° | 4603° | 123° | 4677° | 120° - -

Fonte: IFGF/FIRJAN (2021)

Ainda, em se tratando das condicGes fiscais dos municipios, 0 que Rosario nos cede
como representacdo homogénea com relagdo a grande maioria dos municipios do Maranhdo e
do Brasil pode ser observada por meio de anélises de fatores especificos (Tabela 13), que sdo
capazes de dar com maior exatidao a realidade institucional fiscal do municipio. Estruturada
pelo Portal de Finangas Publicas Municipais, conhecido como “Meu Municipio”, estes fatores
foram coletados, tratados e organizados com base em informacdes disponibilizadas por sites

oficiais do governo como, por exemplo, o Siconfi, STN e IBGE.

O Portal Meu Municipio, maior portal de finangas publicas municipais do Brasil,
incubado, pela Fundacdo Brava entre 2013 e 2022, e sob gestdo da startup GovTech
Bright Cities, portal de referéncia em gestdo municipal inovadora no Brasil, desde
abril de 2021, foi transferida sua titularidade e passou a englobar definitivamente os
produtos da Bright Cities a partir de janeiro de 2023. E um portal 100% publico e
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gratuito que organiza e disponibiliza de forma simples os dados dos municipios
brasileiros (PORTAL MEU MUNICPIO, 2023, online).

Conforme as observagdes feitas anteriormente, (Portal Meu Municipio, 2022, online),
que podem facilmente serem associadas aos resultados observados anteriormente e que tratam
do IFGF no exemplo de Rosério, aqui a compilacdo de dados oficiais feitas trazem tais
fatores: conforme o Anexo C, por meio da Geragdo de Receita Propria para cada R$ 1,00
transferéncia intergovernamental, Receita Tributdria per Capita, Vinculagdo da Receita
Corrente, Capacidade de Poupar, Resultado Fiscal, Despesa com Prestacdo de Servigos per

capita, Investimento per Capita e do Endividamento bruto.

Tabela 14- Detalhamento dos fatores fiscais de Rosério frente o orcamento e as financas pablicas

FATOR 2018 2019 2020 2021
Geragdo de Receita Propria para
cada R$ 1,00 transferéncia R$ 0,08 R$ 0,09 R$ 0,06 R$ 0,06
intergovernamental

Receita Tributaria per capita R$ 134,25 R$ 142,56 R$ 163,50 R$ 151,27

Vinculacdo da Receita Corrente 74,33% 53,94% 51,39% 50,27%

Capacidade de Poupar -3,24% 2,57% 25,52% 2,30%

Resultado Fiscal -6,29% 5,34% 25,95% 5,18%

Despesa Compz:ecs';?‘)‘i?g’ de Servicos | pe) 18745 | R$2.284,82 | R$2.42027 | RS 2.759,27

Investimento per capita R$ 215,04 R$ 94,28 R$ 116,93 R$ 86,59

Endividamento bruto 0,08% 0,00% 0,00% 38,74%

Fonte: Portal Meu Municipio, com base no Siconfi, STN, IBGE Cidades, (2022).

Quando se analisa a perspectiva fiscal de Roséario, tanto quanto a sua capacidade de
receita propria, 0 municipio ndo consegue sequer romper a barreira de R$ 0,10 para cada R$
1,00 de transferéncias advindas do Estado do Maranhdo ou da Unido. Contudo, Rosério
exprime apenas um pequeno retrato da realidade nacional, mas principalmente regional.
Afirma-se isto, uma vez que quando se compara S&o Luis (0 municipio mais rico do estado)
ou Fortaleza (o mais rico da regido Nordeste), com geracOes respectivamente de R$ 0,51 e R$
0,64 em 2021, demonstra-se que ndo existe capacidade quase que total da grande maioria dos
municipios do pais (sejam grandes ou pequenos, ricos e especialmente os pobres, e salvos
algumas excecBes como S&o Paulo, R$ 2,52 para cada R$ 1,00 recebido), de possuir
autossuficiéncia na geracao de receitas proprias, 0 que torna o processo de operacionalizacdo
de politicas extremamente &rduo no pais, ja que a guerra fiscal € impositiva e a cooperacao

intergovernamental necessidade de sobrevida do poder local.
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Quanto a Receita Tributéria per capita, que € o valor per capita constituido com base
na arrecadacao tributaria municipal prépria para cada habitante, Rosario apresenta no periodo
abordado um crescimento ndo tdo expressivo quanto a contribuicdo por habitante, salvo 2021
em que ocorre uma negativa, quando o valor cai de R$ 163,50 em 2020 para R$ 151,27.
Quando comparada aos dois municipios que ja foram considerados os mais pobres do Brasil
em 2019 (Melgaco no vizinho Estado do Para e Fernando Falcdo também no Maranhdo),
ambos obtiveram em 2021 uma contribuicdo per capita respectivamente de R$ 162,20 e R$
192,60. Nota-se que apesar de apresentarem em 2021 uma contribui¢cdo maior que Rosario no
ultimo ano analisado, ndo significa que estes dois municipios estejam melhores que Rosério,
uma vez que a analise da pobreza vai para além da arrecadacdo tributéria ou producéo de PIB,
envolvendo muitos outros fatores socioecondmicos como Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) ou indice Gini

(indice que mede a concentracédo de renda), dentre outros.

O Maranhéo é o Estado em que a populagdo tem a menor renda média mensal, de
R$ 409. O valor corresponde a menos de um terco (31,2%) a renda média da
populacgdo brasileira, que é de R$ 1.310. Os outros Estados com pior situagdo de
seus habitantes sdo Para (R$ 507), Alagoas (R$ 552), Piaui (R$ 554) e Ceara (R$
583). Entre as capitais, a menor renda média de populacdo se encontra em Macapé
(AP), onde a populacéo recebe R$ 980 por més. O ranking é seguido por Manaus
(AM), com renda média de R$ 1.012, e Rio Branco (AC), onde a populacéo recebe
R$ 1.064 por més. Entre os cinco piores colocados, aparecem também Boa Vista
(RR) — com renda média de R$ 1.101 - e Porto Velho (RO) — no valor de R$ 1.252
(VALOR ECONOMICO, 2023, Online).

Nas vinculac@es de receitas, aquela cujo a destinacdo obrigatdria da receita municipal
se faz por meio de normativos juridicos, Rosario mostra novamente a sintese da realidade
municipal do pais. Com um comprometimento - que apesar de declinio ainda é superior aos
50% da receita prépria - o municipio do vale do Rio Itapecuru enfrenta dilemas significativos
em suas politicas urbanas, uma vez que o alto indice de vinculacdo das receitas impede acdes
significativas na resolucdo de problemas. Considerando-se os problemas ligados a ma
qualidade da arrecadacdo e gestdo fiscal municipal, somada as condi¢des socioeconémicas
limitadas das populac6es locais, uma critica aqui surge quando se observa a geracdo de uma
limitacdo desproporcional na liberdade do gestor municipal em decidir onde alocar os
recursos locais de forma a contemplar suas realidades. Porém precisamos ser categdricos, uma
vez que, uma maior liberdade néo significaria necessariamente uma utilizacdo responsavel e
eficiente dos recursos orgcamentarios, uma vez que em municipios pobres o desperdicio de

recursos orgamentarios € uma marca cultural até o determinado momento.
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Quanto a capacidade de poupar (a receita corrente existente, apds o cumprimento das
obrigacdes) assim como 0 Resultado Fiscal (a diferenca entre receitas e despesas representa
da receita total) mostram que Rosario apresenta indicadores negativos em 2018 e indices
expressivos em 2020, onde os resultados de ambos superaram a casa dos 25%. Porém, os
resultados de Rosario podem se apresentar sob diversas perspectivas para explicitar e
compreender sua baixa capacidade de poupar bem, assim como seus resultados fiscais baixos.

Assim, mais uma vez torna-se expressiva as comparacdes entre Rosario e seus iguais e
com seus desiguais, afirma-se isto uma vez que quando observamos Imperatriz, 0 segundo
municipio mais rico do estado, este apresentou apenas no ano de 2021 tanto a poupanca
quanto o resultado fiscal negativos, respectivamente -9,74% e -4,15%, o que demonstra que a
relacdo da instituicdo fiscal € muito relativa, independentemente do tamanho, riqueza ou
estrutura do municipio.

Das despesas per capita com prestacdes de servicos, ou seja, aquelas em que Rosério
gastou a precos correntes por cada cidaddo no que tange a prestacdo de servigos publicos, a
gestdo local aumentou significativamente seus gastos entre 2018 e 2021, com uma alta de
79% em quatro anos. Isto significa que Rosario, apesar das quedas nas arrecadacOes
municipais, especialmente no IPTU ainda continuou a expandir o gasto médio por cidad&o;
contudo, ndo é plausivel afirmar-se que tais gastos per capita sejam igualitarios e tdo pouco
uniformes, uma vez que dados do IBGE (2020) apontam que:

Apresenta 7.2% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, 42% de
domicilios urbanos em vias publicas com arborizagdo e 4% de domicilios urbanos
em vias piblicas com urbanizacdo adequada (presenca de bueiro, calgada,
pavimentacdo e meio-fio). Quando comparado com o0s outros municipios do estado,
fica na posicdo 113 de 217, 156 de 217 e 48 de 217, respectivamente. J& quando
comparado a outras cidades do Brasil, sua posicao é 4604 de 5570, 4434 de 5570 e
3666 de 5570, respectivamente (IBGE, 2020, Online).

Em contrapartida, o investimento per capita de Rosario (aquele que é feito por
cidaddo) despencou significativamente entre 2018 e 2021, saindo de um patamar ja
insignificante para algo ainda mais infimo - o que de forma sucinta confirma as dificuldades
enfrentadas por um municipio pobre como Rosario, apesar de suas potencialidades. Por fim
qguando se observa o endividamento publico de Roséario, € inevitavel os sobressaltos dados
especialmente no ano de 2021 onde tal endividamento chega préximo dos 40%.

Contudo, ndo se pode afirmar categoricamente se tais discrepancias estdo associadas a
fragilidades das informacdes institucionais disponibilizadas pelo municipio no decorrer dos
anos ou se apenas 2021 fora um ano atipico de comprometimento da maquina municipal com

algum ou um conjunto de gastos e investimentos especificos, ja que alguns itens analisados
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anteriormente, como despesa com prestacdo de servigos per capita subiram nos ultimos quatro
anos observados.

Outro ponto a ser discutido dentro da institucionalidade fiscal de 1988, que se torna de
suma importancia para o cotidiano municipal e suas relagdes com os demais entes dizem a
respeito as financas e seus arcaboucos juridico-normativos e técnicos. Previstos no Capitulo |1
do ainda discutido Titulo VI, precisamente entre os artigos 163 e 169 que apesar de
descreverem estruturas expressamente voltadas a unido, ndo deixam de serem obrigatdrias aos
municipios.

Dentre estas diversas obrigacdes, podemos destacar as normas gerais que exijam LC
para tratativas sobre operagdes de cambio realizadas por érgdos e entidades municipais (inciso
VI) e as questdes orcamentarias, que conforme as imposicdes do artigo 165, Secdo Il, onde é
obrigatoriamente a disposi¢do de instrumentos de planejamento orcamentario compostos pelo

Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e pala Lei Or¢camentéria
Anual (LOA). ““O modelo orcamentario para a gestdo do dinheiro publico no Brasil possui

como base trés leis: PPA, LDO e LOA. Esse modelo é aplicado nas trés esferas de governo
(Federal, Estadual/Distrital e Municipal)” (BRASIL, 2021).

Contudo, ressalta-se que mesmo sendo instrumentos instrucionais de planejamento
para 0 orcamento, estes também se caracterizam profundamente como elos das articulacdes,
conforme abordamos detalhadamente no Capitulo 3. Em continuidade, tendo o foco em um
planejamento mais amplo e consistente para direcionar as acdes do Poder Executivo em um
periodo corrente, o PPA fundamenta-se em uma estrutura sistematica que busca a
coordenacao das acdes que se constituirdo como prioritarias nas a¢6es do poder publico local,
as disposicOes previstas nesta importante ferramenta orcamentaria tornam-se fundamentais,
pois € a partir dela que fixam importantes premissas para a constituicdo da LDO e mais tarde

da operacionalizacdo das demandas por meio da LOA.

O PPA define diretrizes, objetivos e metas de meédio prazo (quatro anos) da
administracéo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada. Nenhum investimento cuja execucao
ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem ser incluido no PPA. A
vigéncia de cada PPA inicia no segundo ano de mandato presidencial, terminando ao
fim do primeiro ano do mandato seguinte. Sempre que necessario, 0 Executivo pode
enviar projetos de revisdo do PPA em vigor (BRASIL, 2021).

As diretrizes orcamentarias, LDQO’s, por sua vez, visam estruturar pontos relativos as
metas e prioridades a serem executadas pelos poderes executivos, sdo fundamentais para a

composicdo de outra importante lei, pois elas “orientam a elaboracdo da lei orcamentaria
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anual, dispdem sobre os critérios e a forma de limitacdo de empenho, entre outras fungdes”
(BRASIL, 2021). Estas ainda seguem “incluindo as despesas de capital para o exercicio
subsequente” (BRASIL, 2021). Finalmente, na conjuntura das obrigacdes do planejamento
fiscal dos entes politicos, o chamado or¢amento anual, ou simplesmente LOA, “¢ o or¢gamento
propriamente dito, uma lei que estima as receitas e fixa as despesas publicas para o periodo de
um exercicio financeiro” (BRASIL, 2021). Nos demais dispositivos atenuantes as praticas dos
processos orcamentarios por meio do PPA, LDO e LOA, estdo dispostos disciplinas referentes
as diretrizes, as estruturas, as vedacdes e as tratativas e referencias destes por meio LC que 0s

ordenem sobre tais aspectos operacionais.

2.3 Das Institucionalidades Urbanas

A terceira e Ultima dimensdo trata do entendimento critico sobre a responsabilidade
operacional dos municipios frente as institucionalidades urbanas que se configuram por meio
de suas politicas de desenvolvimento indispensaveis aos contextos locais vigentes. Deste
modo, o Estatuto da Cidade reconhece uma agenda de direitos sintetizada no direito a cidade
ao qual se agregam os direitos a moradia, a infraestrutura urbana, a terra, ao trabalho, a
cultura a serem realizados por meio de uma gestao urbana participativa capaz de envolver 0s
diferentes segmentos sociais e agentes econdmicos e politicos.

Nesse sentido, a Carta Magna de 1988 fixa em seu Titulo VII (Ordem Econdmica e
Financeira) que esses principios tratam da funcdo social da cidade, mesmo que de forma
genérica; o art. 170 prevé “a ordem econdmica, fundada na valoriza¢éo do trabalho humano e
na livre iniciativa (...) observados os seguintes principios: (...) lll-funcdo social da
propriedade (...)” (BRASIL, 1988, p. 109). Ja o Capitulo Il dispde diretamente sobre a
chamada Politica Urbana. O artigo 182, em sua prerrogativa maior, aponta que 0s caminhos
para o alcance de tais objetivos que se fardo por meio de diretrizes gerais a serem fixada por
lei, que neste caso deu-se apenas no ano de 2001, por meio da Lei federal n® 10.257. Esta
refere as quatro exigéncias diretas, sendo elas: o PDM, finalidade da propriedade urbana,

desapropriacdes e parcelamento do solo urbano.

Art. 182. (...) 8§ 1o O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. § 20 A propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade
expressas no plano diretor. § 30 As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas
com prévia e justa indenizagio em dinheiro. § 40 E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
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sucessivamente, de: I-parcelamento ou edificacdo compulsérios; I1-imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Ill-desapropriacéo
com pagamento mediante titulos da divida publica de emissédo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais
(BRASIL, 1988, p. 112).

Exigentes para as cidades, com mais de vinte mil habitantes, o Plano Diretor é dito
como o instrumento essencial para a organizagdo territorial do ente municipal, sendo
necessaria, contudo, a aprovacdo pelo Legislativo Municipal e antecedido por amplas
discussbes com autoridades, especialistas e a sociedade civil organizada e interessada em tal.
Neste contexto, o plano ainda se constitui como instrumento essencial para 0 cumprimento da
almejada funcdo social e pode dar-se, além de outros por processos de desapropriacdo, com
justa indenizacdo, de imolveis e ou propriedades que impegam 0 cumprimento desta
prerrogativa.

Quanto a finalidade de poder legal sobre o uso do solo urbano, o ente municipal
dispde, opcionalmente, através de lei em seu plano, exigir de proprietarios urbanos, de
terrenos ndo edificados ou ociosos, agdes que vao desde cobranca gradativa de IPTU e ou
desapropriacao de tais. Por fim, o artigo 183 reforca, por meio de regramentos, as disposicdes

que determinam a func¢éo social do terreno urbano e ou rural.

Art. 183. Aquele que possuir como sua &rea urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4& o dominio, desde que ndo seja
proprietario de outro imével urbano ou rural. § 10 O titulo de dominio e a concesséo
de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil (BRASIL, 1988, p. 112 e 113).

Apesar das abordagens constitucionais sobre a tematica urbana, tais dispositivos ndo
foram capazes de condicionar a acdo municipal sob suas novas prerrogativas devido
condicBes limitadas e também de sua generalidade. Logo as instituicdes de novas legislacdes
e instrumentos de coordenacéo e operacionalizacdo da politica urbana tornaram fundamentais
para endossar e dar objetividade ao poder local sobre a tematica. A expressividade das
institucionalidades urbanas sob a nova cena federativa ocorre entre 1988 (Figura 5) até os dias
atuais, onde se registram iminentes avangcos, mas também percas expressivas para o objetivo

urbano.
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Figura 8- A linha do tempo da institucionalidade urbana brasileira a partir de 1988

Lein® 10.257 Lei n® 12.587
(Estatuto da Cidade) (Mobilidade Urbana)
Politica Urbana T e Pept 13'08,9
CRFB Lein® 11.445 (Estatuto da Metrépole)
(Art. 182 ¢ 183) (Saneamento Basico) ;
: 2003 2012 2019
1988 2000 2007 2012 2015
Lein® 13.844
: : (Extingue o MC)
Lein® 10.683 Estatuto da Cidade e
(Cria o Ministério das Desenvolvimento Urbano
Cidades-MC)

Fonte: Com base nas legisla¢des vigentes sobre a temética (1988-2019)

No entanto, a politica urbana sé viria a ser objeto de uma institucionalidade mais
estruturada e adequada as condicdes e exigéncias previstas na CRFB de 1988 doze anos
depois, com a aprovacdo da Lei n° 10.257 em de 10 de julho do ano de 2001.

Denominada popularmente como o “Estatuto da Cidade”, esta importante lei passou a
ser considerada como o marco juridico do chamado direito urbano ou urbanistico. Em
corroboragdo, Fernandes (2013) ressalta que “a materializacdo efetiva desse novo marco
juridico inovador foi colocada em grande medida nas médos das administracGes municipais,

especialmente por meio da formulacao de Planos Diretores Municipais (PDMs)”.

Anteriormente a aprovagdo da lei federal, a enorme maioria dos municipios nao
tinha um marco juridico minimamente adequado para a disciplina dos processos de
uso, ocupacdo, parcelamento, desenvolvimento, preservagdo, conservacao,
construgdo, e regularizagdo do solo urbano. A maioria dos municipios ndo tinha
sequer dados e informacgdes bésicas, mapas, fotos aéreas e outros materiais
relevantes sobre seus proprios territérios e processos socioespaciais (FERNANDES,
2013, p. 216).

“O Estatuto da Cidade”, que vem para regulamentar os artigos 182 e 183, organiza-se
em um modelo direto e determinante dos meios e dos instrumentos fundamentais dos quais 0s
gestores municipais dispdem para organizar e intervir no meio urbano municipal e reforca o
papel e a importancia do PDM. A estrutura desta lei dispde dentre muitos pontos, como 0s
Instrumentos da Politica Urbana, previstos em Capitulo I, que contam com as acGes de
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulséria; IPTU progressivo no tempo; mecanismo
de desapropriacdo; usucapido, concessdo de uso para a moradia; direito de superficie;

preempcado; outorga onerosa; operacBes urbanas consorciadas; transferéncia para construir e
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do estudo de impacto de vizinhanga. Além destes instrumentos, ele ainda dispde sobre a
aplicacdo da atuacdo municipal por meio de uma gestdo democratica.

Em 2003, com o intuito de coordenar e fortalecer as institucionalidades urbanas no
pais com 0s municipios no que tange as prerrogativas do Estatuto da Cidade, o Governo
Federal por meio da Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003 transformou a entdo Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) em Ministério das Cidades (MC), que a partir
deste momento passa a constituir-se como principal mecanismo de articulacdo, que
abordaremos mais a frente, entre os entes federativos, principalmente o municipal, no que
tange a operacionalizacdo de politicas urbanas no pais.

Porém em de 1° de janeiro de 2019, por meio da Medida Proviséria-MP n° 870, e mais
tarde pela Lei n° 13.844, em 18 de junho do mesmo ano, o governo federal extingue o MC e 0
transforma, juntamente com o também extinto Ministério da Integracdo Nacional (M), no
atual Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) e redefine totalmente as funcGes
diretas do antigo MC. Ademais, este mesmo também extinguiu o Conselho das Cidades
(ConCidades), por meio do Decreto n® 9.759 em 11 de abril de 2019, e suas atribuicdes, e
mais tarde constitui o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), em 23 de
agosto de 2021 através do Decreto Federal n® 10.773.

Em continuidade, o ano de 2007 marca outro importante avango para a
institucionalidade urbana dos municipios brasileiros, com a aprovacdo da Lei n°® 11.445, em
05 de janeiro, ou Estatuto do Saneamento Basico. Com vistas a estruturar uma politica federal
de saneamento bésico, este dispositivo juridico discorre em seu indice tematico sobre pontos
essenciais para a execucdo desta com base em pontos como titularidade sobre a prestacdo do
saneamento; a regionalizacdo deste; o planejamento; a regulacdo; os fatores socioeconémicos;
as questdes técnicas além da participacdo de colegiados para um efetivo controle social sobre
a prestacéo.

Em 2012, foi a de vez de outra temética diretamente ligada a questdo urbana compor a
institucionalidade, a mobilidade. Aprovada em 3 de janeiro, a lei n® 12.587, trouxe pontos
estruturantes fundamentais para a mobilidade urbana dos municipios. Este dispositivo juridico
ratifica acdes sobre a mobilidade por meio de principios, diretrizes e 0s objetivos, orientacdes
quanto a regularizacdo do transporte publico, direitos daqueles que os utilizam, atribuicdes
dos responsaveis, rumos para o planejamento e gestdo e 0s instrumentos essenciais que
servirdo de apoio mobilidade.

Ainda em 2012, passa vigorar o denominado “Estatuto da Cidade e Desenvolvimento

Urbano” que unificou em um unico dispositivo os ja citados Dispositivos da CRFB com os da
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Cidade, Saneamento e Mobilidade, além das chamadas Normas Correlatas (Decreto n°® 7.341,
de 22 de outubro de 2010, Decreto n° 5.790, de 25 de maio de 2006, Lei n® 9.782, de 26 de
janeiro de 1999, Lei n° 8.245, de 18 de outubro de 1991, Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de
1979, Lei n° 6.437, de 20 de agosto de 1977) que se firmam como suporte aos entes -
principalmente os locais - frente as aspira¢fes por uma politica urbana mais eficiente.
Contudo, as disposi¢des sobre o Estatuto e suas premissas de desenvolvimento urbano
tornam-se obsoletas diante de uma realidade complexa, existente nas grandes centralidades
populacionais do pais, onde as limitacGes juridicas do territorio municipal sdo constantemente
ignoradas e imperceptiveis frente as demandas da sociedade e a propria capacidade de
operacionalizacdo de politicas publicas. As chamadas Regides Metropolitanas (RMs) e ou
Aglomerados Urbanos (Aus) compreendem-se nessa perspectiva frente o processo de
metropolizacdo, que vem ocorrendo em muitos municipios brasileiros nas ultimas décadas,
especialmente nas zonas que compreendem capitais estaduais e ou grandes centros

catalizadores de investimentos publicos e do capital privado.

As zonas urbanas das grandes Capitais cresceram tanto, e tdo rapidamente, que se
aproximaram das zonas urbanas dos Municipios vizinhaos, a promover um processo
de continuidade territorial que ndo leva em consideragdo os perimetros de cada
localidade. Essas areas metropolitanas apresentam uma uniformidade urbana que
dificulta a quem transita por seus limites saber onde termina um municipio e onde
comeca outro. As cidades aderem umas as outras, a ignorar os limites geogréficos
municipais. A conurbacdo faz com que surja o chamado interesse metropolitano. O
agrupamento urbano observado faz surgir necessidades até entdo desconhecidas das
autoridades locais, competentes para o exercicio da funcdo administrativa nos
limites geograficos de seus Municipios. Ndo é mais adequado se preocupar somente
com o transporte publico e os sistemas viarios e de saneamento bésico locais—a
interligacdo entre as cidades é tdo intensa, que medidas tomadas pelo Executivo de
um Municipio repercutem diretamente no cotidiano de moradores de cidades
vizinhas (LEVIN, 2019, p. 72-73).

Com o intuito de promover diretrizes efetivas para agir diante desta nova realidade
metropolitana, € instituida em 12 de janeiro de 2015 a Lei n° 13.089, o Estatuto da Metrépole,
este novo instrumento apresenta uma a¢do, que ao contréario do Estatuto da Cidade, depende
de uma acdo mais estruturada entre os entes da federacdo e determina as UF’s grande parte
das responsabilidades por meio de diretrizes que permite a instituicdo das regides
metropolitanas ou aglomeracfes urbanas em seus territdrios, a governanga interfederativa
destas. Define também os instrumentos de gestdo a fim de proporcionar o desenvolvimento
urbano integrado, além da atuacdo da Unido por meio de seu apoio a este desenvolvimento
integrado (BRASIL, 2015).

Compreendidas as dimensdes, sobre o teor organizacional, fiscal e urbano dos entes,

mais especialmente dos municipios estruturados a partir da institucionalidade maior da Carta
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Cidadd de 1988, devemos observar que estas institucionalidades sédo fundamentais para a
operacionalizacdo das acOes locais partem e constroem-se dentro de um amplo, complexo e
diversificado processo (conforme a Figura 01), de acdes que envolvem articulagbes, outro

importante objeto de estudo a ser discutido, sendo que destas entenderemos mais a frente.
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3 AS ARTICULACOES MUNICIPAIS POR MEIO DAS DINAMICAS EXISTENTES
EM ROSARIO-MA

Avrticulagdes, conforme Secchi, Coelho e Pires (2019), abordam quatro pontos
especificos sobre as Politicas Publicas: o ciclo, as instituicbes e 0s sujeitos presentes no
processo, e 0s recurso orcamentarios e financeiros.

O ciclo compreende “um esquema de visualizagéo e interpretagdo que organiza a vida
de uma politica publica em fases sequenciais ¢ interdependentes” (SECCHI; COELHO E
PIRES, p. 55, 2019). (Figura 6),

Os sujeitos sdo os que, situados em espacos especificos da politica, percebem, definem
ou limitam os problemas que coexistem devido a discrepancia existente entre o realizado e o
idealizado, para uma sociedade concreta, em um tempo historico determinado.

Os recursos séo as expressdes materiais da contribuicdo dos agentes econdémicos para
o financiamento das demandas da acumulacéo e da pauta de direitos socialmente e legalmente

reconhecidos

Figura 9- Ciclo das politicas publicas no Brasil
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Na formacdo da agenda, sdo 0s sujeitos que identificam os problemas como
prioritarios ou essenciais. Secchi, Coelho e Pires (2019) realcam que a agenda em algum
momento se desdobra em um programa, uma acdo partidaria ou um planejamento
orcamentario. Ainda é interessante destacar que, conforme Cobb e Elder (1983) ha& duas
agendas principais, a das politicas publicas que apresentam-se por meio tanto da agenda
politica ou sistémica, onde a comunidade politica determina de acordo com suas perspectivas
o0s problemas que devem merecer atencdo, intervencdo e or¢camento. Ou pela agenda formal

ou institucional, que em suma, se traduz naqueles problemas que o poder publico ja decidiu
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enfrentar; esta Gltima, juntamente com a primeira sdo discutidas no subcapitulo sobre
articulacGes formais.

Existe ainda uma terceira agenda onde notavelmente o poder dos agentes econdmicos
e sociais, principalmente do primeiro, se manifesta, sendo a agenda da midia onde “a lista de
problemas que recebe atencdo especial dos diversos meios de comunicagdo” (SECCHI,
COELHO e PIRES, 2019, p. 58). Essa agenda se traduz especialmente no papel que a midia
exerce sobre a opinido publica. Em suma, as agendas apesar de apresentarem certa
independéncia de poder de decisdo, atuam incessantemente em conjunto, especialmente a
agenda politica e a da midia que constantemente se regulam e se beneficiam das
oportunidades que existem no processo, como as de desenvolvimento urbano. E na soma de
poderes vigentes nestas agendas e em alinhamento com outros fatores, onde os problemas
apresentam-se na sociedade sob uma perspectiva sisttmica, que ocorre uma luta voraz, em
uma espécie de disputa prioritaria pelos recursos e sua expressao no orcamento; entre 0S
sujeitos envolvidos para entrar ou tentar se mantiver nas discussfes articulatorias

fundamentais.

Os problemas entram e saem das agendas. Eles ganham notoriedade e relevancia, e
depois desinflam. Como destaca Subirats (1989), a limitacdo de recursos humanos,
financeiros, materiais, a falta de tempo, a falta de vontade politica ou a falta de
pressdo popular podem fazer que alguns problemas ndo permanecam por muito
tempo, ou nem consigam entrar nas agendas. As agendas listam prioridades de
atuagdo, e como ja dizia um ex-candidato a Presidéncia da Republica do Brasil: "a
maior dificuldade para o politico ndo é estabelecer quais serdo as prioridades. A
maior dificuldade é ordenar as prioridades” (SECCHI, 2012, p. 36).

Passadas as instituicdes dos problemas na agenda publica, as articulacdes em torno das
politicas publicas direcionam-se na sequéncia para as chamadas formulac6es de Alternativas.
Sob esta etapa do ciclo de resolucdo das problemaéticas sociais, Schattschneider (1960, p. 68)
evoca que "a definicdo das alternativas é o instrumento supremo de poder, porque a definicao
de alternativas é a escolha dos conflitos, e a escolha dos conflitos aloca poder". Partindo-se
desta expectativa diante da realidade brasileira, uma critica contundente quando tratamos a
exemplo de questbes urbanas nos municipios é o fato de as prioridades serem dadas de acordo
com o poder dos agentes ali dispersos. Dessa forma, a alternativa envolvendo a escolha dos
problemas a serem enfrentados ndo seria, necessariamente, uma escolha, mas sim a
confirmagdo dos sujeitos e seu respectivo poder, a depender, claro, do momento e do
contexto.

Uma etapa de sua importancia, bem como a formagéo da agenda, para a realidade de

politicas no pais, especialmente nos municipios, como Rosario, é a chamada tomada de
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decisdo. Nesta etapa do ciclo, as articulagfes de forma bem direta, o que ocorre é a validacao
consensual dos interesses dos agentes por parte da agenda publica em uma espécie de “janela
de oportunidades” (COHEN, MARCH e OLSEN, 1972)*, como as reformas de governos,
eleicBes, dentre outras que proporcionam a garantia orcamentaria, onde tais sdo orientados e
intencionados, quanto aos seus objetivos e métodos viaveis, a fim, de expor solucdes e
enfrentar tais problemas. Em suma, 0 que se observa nesta etapa a decisédo direta,
independente da forma escolhida para enfrentar tais problemas, e que neste caso existem
diversas, mas ndo se torna importante abordar aqui, de investirem-se recursos publicos para
tentar solucionar a realidade, que muitas vezes ndo resolvem de fato tais, devido a uma série
de fatores, atreladas principalmente aos interesses dos envolvidos.

A quinta etapa do ciclo, conforme Secchi, Coelho e Pires (2019), trata da
implementacdo, aqui esta etapa merece certo destaque, pois é nela que as articulacbes e as
interacOes tornam-se mais densas e delicadas, pois é aqui que os agentes envolvidos comegam
a produzir de fato os resultados esperados diante das problematicas, das agendas e das
alternativas definidas. Dentro da realidade institucional e articulatoria estudada, significa que
Rosario e 0s municipios do pais atuam em cooperacdo ou em competicdo diante da
operacionalizagdo de suas politicas publicas de desenvolvimento urbano; isso ocorre, pois “a
fase de implementacdo € aquela que administracdo pubica reveste-se de sua funcao precipua:
executar as politicas publicas” (SECCHI, COELHO ¢ PIRES, 2019, p. 73).

Ainda de acordo com Secchi (2014), Rosario para ter sucesso na implementacdo de
suas politicas urbanas necessitaria primordialmente da utilizacdo de instrumentos de politica
publica. Bardach (2009), Ollaik e Medeiros (2011), Weimer e Vining (2011), dentre outros
especificam, por meio de leitura especializada, alguns importantes instrumentos de
implementacdo e consequentemente de operacionalizacdo, com suporte do or¢camento, de
politicas como: regulamentacdo, desregulamentacéo e legalizacdo, aplicacdo da lei, subsidio
e incentivo fiscal, impostos e taxas, prestacdo direta de servico publico, terceirizacdo de
servico publico, prestacdo publica de servicos de mercado, informacdo ao publico,
campanhas/mobilizacdo, seguros governamentais, transferéncia de renda, discriminacao
seletiva positiva, prémios e concursos, certificados e selos, dentre muitos outros instrumentos
unitarios e mistos disponiveis (SECCHI, COELHO e PIRES, 2019).

16 0 modelo dos fluxos multiplos é interpretativo e adaptado do modelo da lata do lixo de Cohen, March e Olsen
(1972). Esses estudiosos da teoria organizacional propusera a interpretacdo de que as decisdes sdo meros
encontros casuais dos problemas, das solucgdes e das oportunidades de tomada de deciséo.
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Nesta conjuntura exposta, a etapa de implementacdo de uma politica publica de
desenvolvimento urbano em Roséario caberia como uma espécie de teste de governanca e
também de governabilidade quanto aos desafios reais de implantacdo desta quanto ao
problema identificado, a agenda constituida, o orcamento disponibilizado, os agentes
interessados, a estrutura disponivel, mas principalmente no que se refere aos procedimentos
de articulacdo adotados, o que foi planejado de fato dentro da institucionalidade padréo,
contudo, se deparando com os desafios da realidade encontrada num municipio deste porte,
uma vez que a complexidade contextual ali disposta é significativa dentro das préaticas
consideradas necessérias para a operacionalizacdo de tal politica.

Por fim, duas outras etapas, que aqui descrevemos de forma direta e sem muito
aprofundamento, dentro do ciclo de politicas inerentes a Rosario e todos 0s outros entes
politicos da federacdo, trata-se da etapa de avaliacdo e de extincdo de politicas.

Segundo Anderson (1979, p. 71) a avaliacdo trata-se de "processo de julgamentos
deliberados sobre a validade de propostas para a acdo publica, bem como sobre o sucesso ou a
falha de projetos que foram colocados em préatica”. A extin¢cdo por sua vez decorre da
finalizacdo ou encerramento dos esfor¢os derivados a partir da problematica; Giuliani (2005)
categoriza trés possiveis causas de se encerrar uma politica sendo elas: o problema genitor da
politica é dado como solucionado, os elementos e dispositivos que compdem a politica sdo
dados como ineficientes ou ineficazes e por fim o programa ou ac¢do que da énfase a politica
simplesmente perdeu forca e evidencia, assim saindo da agenda, com base em Meny e
Thoenig (1991), esta ultima possibilidade é a mais comum, uma vez que ela possa estar ligada
sistematicamente a influéncia da midia, que em suma forma a opinido publica.

Em continuidade ao entendimento da esséncia das articulagdes, dois outros pontos e
ligados ao ciclo das politicas sdo de fundamental importancia, sendo eles as instituicdes e
sujeitos no processo de Politicas Publicas. Sobre as instituicbes no processo de politicas
publicas e sua importancia nas articulagdes, conforme vimos no Capitulo 2 sobre as
institucionalidades, Secchi, Coelho e Pires (2019) nos apresentam-nos nao a
institucionalidade tradicional ali abordada no sentido amplo, mas sim aquela na “dimensdo
espacial-institucional, a polity, ou seja, a comunidade politica onde as politicas publicas
acontecem” (SECCHI, COELHO e PIRES, 2019, p. 115). Logo, esta visdo dos autores
encaixar-se-ia perfeitamente em algo equivalente a uma espécie de articulacao institucional
que agrupa os elementos no processo de conformagdo das estruturas, conjunto de arenas

decisorias e espacos publicos, observados na Figura 1.
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Ainda de acordo com tais autores, esta dimensdo espacial-institucional, que deriva
basicamente da dindmica politica dos atores (politics) e da dindmica de construgdo das
politicas (policy) esta drasticamente suscetivel aos indmeros contextos institucionais
existentes (polity), pode ser explicitada por meio da andlise de trés pontos categoricos para
situar-se sobre as articulagGes ali existentes e que afetam significativamente os entes, como o
municipio de Rosario.

A primeira trata da percepcdo das instituicGes diante de tal dimensdo espaco-
instituicdo, onde basicamente os individuos percebem as instituicdes como elementos e
mecanismos de sintese formal e que sdo utilizadas o comportamento de todos os atores
envolvido no processo. Contudo, tal percepcdo é substancialmente relativa, uma vez que,
analises aprofundadas na area das ciéncias sociais apontam consecucdes divergentes dessa
formalidade desenhada. Frey (2000) explicita este pensamento mais subjetivo sobre a
percepcédo da instituicdo na dimensdo observada quando se observa que o comportamento dos
atores envolvidos nas articulagbes dimensionais ndo é exclusivamente moldado pelas
instituicbes, mas sim pelo grau e pela forca que o aparato formal é capaz de exercer no

contexto em que tais agentes atuam.

Atores politicos agem e se organizam de acordo com regras e praticas que sao
socialmente construidas, publicamente conhecidas, previstas e aceitas. A a¢do de
individuos e grupos acontece dentro desses significados e praticas compartilhadas,
0s quais podem ser chamados instituicdes e identidades. (...) Pessoas agem, pensam,
sentem e se organizam com base em exemplos e regras oficiais (&s vezes, com base
em competicdo ou em conflito) derivados de identidade, pertencimento e papéis
socialmente construidos. As instituicbes organizam as esperancas, 0s sonhos, 0s
medos, bem como as ag¢des intencionais (MARCH e OLSEN, 1996, p. 249).

O segundo ponto inerente ao especial-institucional das politicas e seu processo
articulatdrio trata-se de como analistas de politicas publicas se relacionam com as instituicdes.
Neste caso o analista busca um olhar analitico esquematizado quanto a instituicdo em seu
sentido tanto formal (leis, rotinas, dentre outras) quanto informal (cultura, valores, dentre
outros) para entender, ndo de forma aprofundada, pois seria impossivel, o poder das
instituicdes sobre o processo de politica publica no pais. Por fim, o terceiro ponto trata
justamente das articulagcdes observadas por meio dos esquemas analiticos pra analise das
politicas utilizadas pelos analistas.

Dentre as diversas formas de analises existentes na literatura, como Douglas e
Wildavsky (1982), Inglehart e Welzel (2010), entre outros, e que vao para além das
expectativas formais e informais das instituicGes sobre as politicas, uma merece destaque:

aquela ligada a cultura politica, que pode ser definida nas palavras de Almond e Verba (1963,
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p. 13) como “atitudes em relagdo ao sistema politico e suas varias partes, ¢ atitudes em
relagdo a si mesmo dentro do sistema”, onde existiram trés subtipos ou varidveis desta cultura
politica no as articulacGes de politicas dentro dos esquemas institucionais dos entes nacionais,

dentre eles Rosario. Conforme Secchi, Coelho e Pires (2019, p.120) estas sao descritas como:

Paroquial: os cidaddos sdo pouco ligados politicamente ao governo central, e ha
uma falta de visdo integrada das comunidades em relacdo ao sistema Politico.
Submissa: os cidaddos reconhecem o governo central, mas nutrem um sentimento
de dependéncia e sobrevivéncia em relacdo ao centro politico. Participativa: os
cidaddos reconhecem o governo central como um agente da sociedade e sentem-se
responsaveis pela definicdo do seu rumo (SECCHI, COELHO e PIRES, 2019, p.
120).

Conforme as disposi¢Ges de Almond e Verba (1963), as variaveis desta cultura politica
descritas pelo meio paroquial, submissa e participativa podem ser observadas dentro da
realidade municipal brasileira de forma bem distintas, sendo que as trés basicamente ocorrem
de forma simultanea; porém, o que muda € a intensidade de cada uma dentro e durante o
processo das politicas publicas locais, uma vez que a exemplo de Rosério, tais variaveis, e a
depender muito da dimensdo espacial-institucionais que em suma sao determinadas
significativamente pelos atores ou agentes ali presentes e do poder inerente a cada um destes.

Jé& sobre a importancia dos atores ou agentes no processo das politicas, Secchi, Coelho
e Pires (2019) apontam com base em estudos apresentados por diversos autores criticos, como
Downs (1967), Lotta (2012), Regonini (2001), Olson (1999), Page (1996), Gaetani (2004),
dentre outros, uma categoria de atores inerentes as articulagdes institucionais, conforme a
Figura 7, e que conforme suas posic¢des dentro da estrutura institucional e poder de articulagao
limitam ou expandem a dindmica de sobre tais politicas publicas: “atores sdo todos aqueles
individuos, grupos ou organizagdes que desempenham um papel na arena politica” (SECCHI,
2014, p. 77).

Sobre tais atores descritos por Secchi e sua capacidade de influenciar as arenas
politicas e publicas também, Rocha (2018, online) elenca que “os atores sdo responsaveis por
a) sensibilizar a opinido publica sobre os problemas relevantes; b) influenciar a agenda; c)
estudar e elaborar propostas e tomar decisfes, fazendo com que as intencdes se tornem
acoes”. Sendo que cabem as instituigdes, por meio de seus analistas, canalizar e identificar as
categorias de tais atores se estes sdo governamentais ou ndo governamentais, e principalmente
quais as reais relagGes de articulacdo entre estes no processo das politicas publicas em geral,

que afetam significativamente a dinamica do entre politico, como no caso de Rosério.
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Figura 10- As tipologias de atores na producao de politicas publicas no contexto brasileiro
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Por fim, o Orcamento e as Finangas constituem-se como o quarto e ultimo ponto de
compreensdo das bases das articulagdes no processo de politicas de desenvolvimento urbano
identificadas em Roséario. E a partir dos recursos do fundo publico que tais politicas adquirem
capacidade quase que total de serem consolidadas ou iniciadas. O orgamento nessa conjuntura
constitui-se ndo apenas como um elemento comum do processo das politicas, mas com como
instrumento central e determinante para os agentes evolvidos e suas demandas e interesses.

Entendidos os elementos e dindmicas essenciais na perspectiva articulatéria das
politicas, torna-se necessario agora definir de forma direta e objetiva as articulacdes e suas
estruturas em nivel global acerca da operacionalizacdo de tais politicas envolvendo as
questBes urbanas. Inseridas dentro da sistematica que estrutura as institucionalidades aqui
estudadas até agora, conforme esquematizacdo vigente na Figura 1, as articulacBes
constituem-se como elementos fundamentais para compor as funcionalidades e dindmicas
necessarias as relacdes conjunturais da federacdo brasileira pos 1988, e podem ser diretamente
simplificadas por meio de dois aspectos fundamentais inseridos na sistematica institucional,
conforme a Figura 8 - sendo esses 0s mecanismos de articulacdo por meio da cooperagéo e ou
da competicdo.

Elencada principalmente entre as amarras constitucionais, que obrigam os entes a agir
sob os determinados e inviolaveis principios explicitos da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, estas se dispdem para além das meras competéncias
teoricas, simbolicas, representativas e de demais estruturas, pois abrangem-se por meio das

influéncias conjuntas ou individuais dos sujeitos estratégicos, do protagonismo social e das
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relacbes de cooperacdo, mas também de competi¢do, que impacta profundamente as arenas
decisérias e seus espacos publicos. Logo, este objeto de estudo estd diretamente ligado as
articulacbes das demandas socioecondmicas e politicas com o0s projetos de sociedade que
circulam e se expressam nas concepg¢des predominantes de estado, governo e sociedade e nas
relacbes entre os entes federados e especialmente no contexto dos municipios e suas
respectivas cidades.

Figura 11- A sistematica das articulacdes, entes politicos e agentes

NIVEL NACIONAL

_ .-~ SUJEITOS DE
CARATER
A ESTRATEGICO

NIVEL LOCAL
Agentes Politicos
Municipais
Prefeitos
Vereadores
Secretarios Municipais

Outros

/’ Agentes Economicos
/& Capital Produtivo ou Expeculativo
H Capital Estrangeiro
1, Capital Nacional
“..Confederacdes e Federacoes
e ..., outros {

NIVEL REGIONAL
.+ Agentes Politicos 'I
Estaduais !
Governador i
Deputados Estaduais
Secretarios Estaduais /
7

Outros ’

Agentes Politicos
Federais .
Presidente /
Deputados Federais |
\ Senadores \
Ministros
Outros

4
Lideres \
Associacdes PROTAGO,\‘}SMO
Civil Organizada SOCIAL i
Outras !

Articulacdes - -
@ Entre os niveis Politicos ~ ~~_ "~~~ ~°~°
<4mP Entre o Capital e os niveis Politicos
<=> Entre a Sociedade e os niveis Politicos

Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

Contudo, mesmo inseridas dentro e pelas préprias institucionalidades em uma espécie
de simbiose, uma vez que o ente publico s6 pode atuar dentro da lei, as articulagdes ndo sao
sempre e nem totalmente uniformes e ritualisticas conforme se imagina. Sob estas
perspectivas se para melhor compreensdo deste objeto de estudo, analisam-se as articulacbes
sob duas frentes distintas, porém efetivas para o olhar sobre o contexto municipal. A primeira
perspectiva parte de uma Otica definida aqui como formal (grifo nosso), ou seja, as
articulagdes ocorrem dentro de determinacdes pré-definidas nas tratativas normativas e
juridicas existentes na consolidagdo do Estado como um todo, por meios a exemplo: da
propria CRFB de 1988, das Constituicbes Estaduais, das Leis Orgénicas, dos PPAs, das
LDOs, das LOAs, das Leis, dos Decretos, dos Planos, dos Projetos, dos Programas, dentre
outros tantos mecanismos e instrumentos operacionais legais disponiveis na vasta estrutura
institucional do Brasil.
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E a segunda perspectiva parte de uma visdo dita informal destas, pois ocorrem por
meio das disposi¢cdes entre os agentes politicos, 0s agentes sociais e 0s agentes econémicos,
sendo estas efetivadas por meio de duas derivacOes, aqui classificadas como articulacdes
informais extrinsecas, a exemplo de quando um prefeito articula com deputados federais ou
estaduais, com senadores, presidentes, ministros, governadores, secretarios, dentre outros para
receber recursos para um projeto seu em troca de apoio politico no futuro, agentes
econémicos, dentre outros e articulacdes informais intrinsecas, ocorridas sob as acfes de
liderancas comunitarias para conseguirem melhorias no municipio, por meio de intersecdes
diretas com o executivo municipal e seus respectivos 6rgaos, ou legislativo municipal por via
de seus representantes, vereadores, dentre tantas outras possiveis, que tecnicamente, em tese,
ndo podem e nem devem ferir a legalidade, mas podem acabar por encaixar-se nelas para
atender as demandas com maior poder de interacdo ou de manipulacdo, a depender do
interesse em questdo, do poder desejado, mas principalmente do agente articulador envolvido

no processo, neste caso, geralmente o do capital econdmico.

3.1 Das articulacdes formais

As construcbes formais sobre as articulacdes ocorridas ndo apenas em Rosario, mas
em toda a estrutura do Estado brasileiro sdo de suma importancia pra o entendimento da
estrutura institucional vigente que molda tais articulagdes a fim de valida-las no contexto real
da sociedade. Nesse sentido, as articulagdes promovidas entre os diversos interesses,
especialmente dos sujeitos estratégicos e sociais, e seus representantes, utilizam-se das
formalidades disponiveis. Afirma-se isto, pois, sdo por meio destas que estas agentes
utilizam-se de suas forcas e direcionam o aparato do Estado, especialmente 0os orcamentarios,
para suprirem suas agendas e interesses. E na formalidade das articulaces que se apregoam e
se acirram as disputas. Neste contexto, o PPA 2018-2021 de Roséario ganha firmeza, conforme
veremos no Capitulo 4, quanto a distribuicdo tanto da atencdo da municipalidade quanto de
disponibilidade dos seus recursos para um longo periodo de quatro ndos.

Também por meio de suas LDO’s e LOA’s, tendo como suporte o seu Plano Diretor
local, os agentes envolvidos reforgam tais interesses, a exemplo do que é observado nestes
dispositivos acerca das Politicas de Desenvolvimento urbano nesta localidade. Porém, ndo sdo
apenas as articulagdes formais por meio destes instrumentos que se consolidam sobre a
operacionalidade de Rosario e todos o0s outros entes politicos deste pais. A propria

Constituicdo de 1988, bem como importantes leis, como a famosa LRF, a exemplo, ditam o
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tom sobre e o controle sobre a formalidade local ali produzida, ou seja, limitam e em alguns
casos impedem que haja excessos no que tange o poder dos agentes envolvidos em

produzirem, pelo menos em tese, prejuizos a sociedade como um todo.

Entre as normas criadas pela LRF, esta o limite de gastos com pessoal. A Unido so6
pode gastar até 50% da receita liquida corrente. Ja estados, municipios e Distrito
Federal, 60%. Caso a despesa chegue a 95% do limite estabelecido, sdo vedados a
concessdo de vantagens, a criacdo de cargos e empregos e 0 pagamento de horas
extras, entre outros itens. (AGENCIA SENADO, 2023).

E sdo justamente destas limitacGes normativas e juridicas nas relacdes citadas que as
articulacbes formais nascem, se estruturam e ocorrem na dindmica de Rosario. Contudo,
precisamos compreender que apesar de suas limitacdes, elas ndo sdo totalmente imunes ao
poder dos agentes, pois é dentro destas que surgem as articulagdes ditas informais, conforme
abordaremos mais a frente.

Dando maior sintese as formalidades presentes, as articulacbes obedecem a ritos
indispensaveis, muitos, porém, questiondveis na medida em que os dispositivos -
especialmente os de controle de constitucionalidade se manifestam quando ocorrem
extrapolacbes para além da formalidade exigida. Esta situacdo, comum no Brasil, se refere
guando ha anomalias entre a legalidade formal, aquela necessaria, e a realidade vigente.

Sao comuns casos em que metas de PPA’s ou Planos Diretores ndo sejam amplamente
cumpridas e onde os interesses muitas vezes dos proprios entes politicos conflitam com as
oportunidades existentes em tais irregularidades sobre o formal. E o caso, por exemplo, de
municipios que se situam entre 0s que se exigem Plano Diretor, 0s quais permitem que uma
area, que pela formalidade do Plano ndo possa ser ocupada, seja habitada de forma precaria e
irregular, mas em seguida o préprio ente dota estas areas irregulares com infraestrutura urbana
adequada a fim de, mais a frente, cobrar impostos e ou taxas de sua competéncia. Ou, ainda,
guando subjugado pelo poder de empresarios da area, recursos orcamentarios para financiar a
expansdo da infraestrutura, tais como: obras e servicos de transportes, saneamento e
habitacéo,

Sob outra perspectiva critica, para além do que fora explanada, é a importancia de
compreenderem-se as articulagdes formais, mesmo antes de institui-las por meio de PPA,
LDO, LOA, Plano Diretor, dentre outras, € a ligagdo intima destes instrumentos formais com
a natureza do orcamento publico no municipio brasileiro, conforme observamos em Roséario
nos periodos de 2018 a 2021.

Reinaldo Moreira Bruno em sua obra intitulada “Lei de Responsabilidade Fiscal e

Orcamento Publico Municipal” (2008), nos demostra perfeitamente como as articulaces
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formais se engendram por meio destas naturezas inerentes ao fisco ndo s municipal, mas
nacional. Nesta obra, Bruno (2008) explana que o orcamento € um instrumento béasico da
administracdo publica, que se apresenta em trés aspectos distintos que explicam uma
compreensdo da atuacdo do Estado brasileiro ao editar a exemplo, a Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal. Conforme o autor, estes aspectos estariam ordenados no conjunto
articulatorio das decisdes do Estado, e consequentemente dos seus demais entes, assim como

em Rosario, por meio das naturezas, Figura 9, ditas politica, econdmica e juridica.

Figura 12- As naturezas das articulagdes dos entes politicos e dos agentes

NATUREZA ECONOMICA
Como equilibrar o orgamento?

Como evitar o endividamento Estatal?
Como atender demandas sem aumentar a divida?

NATUREZA

DO
f_\ ORCAMENTO
NATUREZA POLITICA \/_\V -
NATUREZA JURIDICA

O que priorizar?
O que reduzir como despesa? Quais as formalidades do or¢amento publico?
O que privilégiar? Qual o processo adequado do orgamento?
Suas diretrizes saorigidas ou flexiveis?

Fonte: Com base em Bruno (2008)

Sobre a natureza politica, para Bruno (2008), os agentes politicos estratégicos
admitiriam o orcamento como uma espécie de barreira protetora do cidaddo no que tange ao
uso indiscriminado das receitas, para evitar especialmente situacfes sensiveis a tais interesses
sociais, como a exemplo, o aumento excessivo da carga tributaria a nivel nacional e
especialmente local. Sobre esta natureza do orcamento nas articulacdes formais direcionadas
aos municipios brasileiros, ndo é incomum encontrarmos municipios, a exemplo de Rosério
em que as condicdes sobre tributacdo encontram-se deterioradas e senis; ou seja, existe uma
paralisia a respeito da evolugdo tributaria, muitas vezes, mas ndo exclusivamente,
representada pelo receio das classes politicas locais sobre a importancia da progressdo
tributaria para suas municipalidades em detrimento da potencial insatisfacdo da sociedade
com esta.

Contudo, € preciso certa cautela ao se generalizar estas coloca¢des do autor a respeito
do receio politico em tomar estas atitudes e manter o investimento nas areas de agrado
popular, o exemplo é quando se analisa as disparidades entre aumentar o IPTU ou o ISS.

Geralmente, o primeiro impacta mais significativamente na percepcdo social do que o
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segundo, o que pode explicar o motivo das arrecadagdes destes serem altamente
desproporcionais no municipio objeto de estudo, conforme vimos no capitulo anterior,
respectivamente nas Tabelas 2, 3 e 4. Sobre a natureza econémica, 0 autor nos promove
discussbes bem sucintas sobre os desafios que o Estado e a Administracdo Publica enfrentam
quanto a relacdo entre orgcamento e economia. Nesta perspectiva, instrumentos de natureza
juridica, como a LRF, onde se “tras a0 cenario da Administracdo Publica brasileira a busca,
coercitiva, do equilibrio or¢amentario, com despesas e receitas compatibilizadas” (BRUNO,
2008, p. 80).

Nos ultimos anos, observou-se varias medidas neste sentido de tentar impedir tais
desequilibrios, em que o Estado brasileiro promoveu diversas a¢Ges que impactaram 0s
investimentos; dentre estas, a mais expressiva que aqui podemos exemplificar € a chamada
Emenda Constitucional-EC 95, ou simplesmente EC do Teto de Gastos que tratou de limitar
por 20 anos os aumentos dos gastos publicos do governo em diversas areas, onde, “a partir de
2018, os gastos federais s6 poderdo aumentar de acordo com a inflagdo acumulada conforme
o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)” (AGENCIA SENADO, 2016,
ONLINE).

Esta medida de natureza econbmica, adotada por meio das articulagdes formais,
mostra 0 quanto a formalidade é submetida aos interesses dos sujeitos estratégicos ja que as
acOes desta visam a boa salde das contas estatais ndo por uma questdo de bem estar da
populacdo em seus aspectos gerais, mas para garantir a seguranga e a confianca,
especialmente do capital, no que tange a promocdo do emprego, do desenvolvimento
econdmico e especialmente do lucro atrelado a este controle fiscal.

Ainda sobre a EC 95, apesar de constituir-se como uma medida de cunho federal, ela
afeta significativamente Rosario e os demais municipios pobres deste pais. Aqui se elabora
esta critica, pois, somando-se as limitacbes promovidas nos repasse constitucionais de
recursos aos entes locais, torna ainda mais aguda e injusta a distribuicdo de recursos nos
canais de transferéncias, como o FPM. Ressalta-se que as discussfes sobre esta natureza
econbmica sdo bem mais amplas do que se imagina, porém nao serdo abordadas a fundo nesta
pesquisa.

A Ultima natureza que utilizaremos para explanar a esséncia das articulagdes formais
existentes no contexto de estudo envolvendo o municipio de Rosario, por meio do orgamento
publico, trata-se da definida por Bruno (2008) como a juridica. Ao contrario das duas
primeiras naturezas descritas, esta tem uma peculiaridade que a remete para a sintese geral

observada até aqui que definiriam as articulagbes formais por elementos como o PPA.



85

Segundo Bruno (2008, p. 80) “é necessario salientar-se que se constitui 0 orgamento em lei
com cardter absolutamente formal, com especificas regras estabelecidas j&
constitucionalmente para iniciativa, analise e aprovagdo no Parlamento”.

Logo os ritos formais da conduta juridica seriam uma espécie de validacdo dos
interesses disponibilizados frente ao orgamento publico e sua capacidade de financiar a
operacionalizagdo de qualquer politica no pais, e que sdo amplamente associados as naturezas
politica e econébmica, uma vez que as aprovacgdes dos PPAs, LDOs e LOAs nada mais sdo que
a validacdo de tais, contudo sujeitas constantemente a disponibilidade de recursos pecuniarios.

Sobre estas condicGes das articulagfes formais, criticas sao inevitaveis, especialmente
quando se adentra as esferas locais, que apesar de, a exemplo de Rosario, serem localidades
pobres em seus mais variados aspectos, sociais, econdmicos, administrativos, fiscais, dentre
outros, ainda sdo extremamente fortes quando o assunto se trata de organizar-se para
concretizar estas formalidades de acordo com seus contextos, mais especialmente seus
interesses (e aqui se diga de seus agentes politicos e econdmicos). Tais formas de produzir e
conduzir a formalidade local em um sentido as vezes até para além de sua jurisdicao local dar-
se por meio do que aqui definimos como processos de articulagdes informais, conforme

abordaremos no subcapitulo a seguir.

3.2 Das articulacdes informais

Disponiveis, derivadas e utilizadas dentro das articulacBes formais, as articulacdes
informais que aqui abordamos, poderiam ser entendidas, de uma maneira simplificada, como
um processo de idealizacdo, aglutinagdo, caracterizacdo, discussdo e consolidacdo da
formalidade final descrita e definida constitucionalmente pelo aspecto constitucional. Afirma-
se isto, uma vez que, a exemplo da consolidacdo do PPA 2018-2021 de Roséario, existe uma
rede de agentes, tanto estratégicos quanto sociais, em constante processo de aglutinacdo e
comunicacdo para a definicdo de prioridades e interesses sob uma perspectiva que no final
resultard em uma espécie de consenso, que aqui alertamos que nem sempre serdo justos, a
depender do poder do agente envolvido na articulagdo e especialmente do seu interesse, para a
fixagdo da formalidade observada no PPA’s e demais legislagdbes e ou normas
disponibilizadas nos contextos nacionais, regionais, mas especialmente municipais.

Compreendendo-se a realidade brasileira e sua pauta democratica, precisamos
considerar que as articulagBes informais sdo aceitaveis, inerentes e indispensaveis para 0 nao

engessamento da formalidade necessaria para o funcionamento de politicas publicas de
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desenvolvimento urbano ou de qualquer outra natureza. Porém, salienta-se que dentro desta
mesma realidade, a informalidade sempre terd& uma tendéncia tortuosa para os interesses
especificos do que para os interesses coletivos, isto ocorre porque 0 proprio modelo
democratico e discutivel permite que haja competicdo entre todos os envolvidos no processo,
em muitos momentos desconsiderando a propria capacidade de forca, organizagdo e
articulacdo destes, logo prioridades e interesses sobre a formalidade constituem-se como uma
moeda da mesma face, onde quem tem mais forca é priorizado com maior énfase,
especialmente quanto ao orcamento. Sobre este poderio que as articulagdes informais
carregam dentro da dindmica institucional do pais e seus diversos noveis, especialmente 0s
municipais, Fabiano Santos em seu excelente artigo sobre o “Poder de atragdo, complexidade
institucional e processo decisorio” de 2012, nos corrobora, dentre muitas outras observagdes
que:

A nova literatura em expansdo sobre a politica e as instituicGes brasileiras pode ser
dividida em duas perspectivas: a primeira concentra-se nos interesses paroquiais dos
politicos e em seu constante empenho em buscar verbas e beneficios para seus
redutos eleitorais, o que acaba fazendo o presidente uma espécie de prisioneiro dos
interesses locais. Segundo essa abordagem, a disciplina partidaria é fraca e o
comportamento dos parlamentares é imprevisivel. A segunda perspectiva defende o
ponto de vista oposto, isto €, que o comportamento dos parlamentares é disciplinado
(...) (SANTOS, 2012, p. 123).

Com base em Santos (2012), torna-se assertivo propor, investigar e discutir sobre tais
perspectivas que envolvem as informalidades institucionais existentes na conjectural
brasileira, uma vez que a dinamica local, quando se vista de um angulo mais incisivo, possuli
uma margem significativa de elementos para ditar certas regras da institucionalidade vigente
guanto a operacionalizacdo de politicas publicas, como as de questfes Urbanas. Contudo, para
a melhor capilaridade desta pesquisa, opta-se em discutir-se a primeira abordagem como uma
representacdo objetiva do que de fato seriam as articulagdes informais existentes, uma vez que
estd é de longe a mais perceptivel e praticada no contexto que envolve o orcamento e a
operacionalizagdo de politicas publicas nos municipios do pais.

Esta condigcdo tornou-se extremamente visivel no cenario nacional como um todo,
especialmente nos ultimos anos quando os acirramentos politicos tornaram-se ainda mais
evidentes e os confrontos de interesses mais ferrenhos, especialmente os interesses de ambito
local tanto de representantes politicos, quanto do capital e também social, por meio de uma
construcdo bastante desnivelada, especialmente quando se trata dos interesses sociais, que
neste jogo de forcas sdo atendidos pela classe politica de maneira intencionalmente pontual.

Essa maxima torna-se muito valida, quando também analisamos, especialmente o papel de
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Senadores, Deputados Federais, Deputados Estaduais e de Vereadores, pois a partir destes
agentes é que podemos assimilar com maior convicgao as nuances que envolvem a dindmica
do ambito nacional para o local.

Qualquer explicacao sobre uma carreira parlamentar tipica no Brasil deve comecar por
uma analise das forcas politicas locais, isto €, deve ter em mira a localidade especifica a partir
da qual um parlamentar se langa na vida politica (SANTOS, 2008, p. 125). Em suma, isso
significa deduzir-se, mas ndo afirmar categoricamente, que tais for¢as politicas locais - e aqui
se fala politica no sentido polissémico, por exemplo, como “uma atividade humana presente
em todos os tipos de organizacdo social, desde as mais rudimentares até as mais
sofisticadas” (BREVIGLIERI, 2020, p. 1) - ocorrem sistematicamente entre duas sistematicas
distintas, mas eficientes quanto aos agentes estratégicos e sociais envolvidos em tais.

A primeira sistematica ocorreria por meio do que aqui definimos como articulacfes
informais em nivel externo ou extrinseco, enquanto a segunda ocorreria em um ambiente
informal interno ou intrinseco. Contudo, é importante frisar-se que estas sistematicas ndo
seriam desvinculadas uma das outras, pelo contrario, elas podem ocorrer simultaneamente,
mas o que as diferenciam séo as capacidades dos agentes nas inserces de suas demandas em

cenarios especificos, no caso exemplar de Rosério, sem um local e outro regional/nacional.

3.2.1 As articulacdes informais em nivel extrinseco

De uma maneira curta e pratica, poderiamos resumir as formalidades de nivel
extrinseco como as relacdes, tanto de cooperacdo quanto de competicdo, praticadas pelos
agentes estratégicos e agentes sociais para além dos seus territorios de atuacdo. Em Rosario,
elas ocorrem especialmente quando os seus agentes locais como o Prefeito, os Vereadores, as
liderancas, a comunidade organizada, a elite local, dentre outros externalizam suas prioridades
com os agentes alheios, como o Presidente, 0 Governador, 0s Secretarios, os Deputados
Estaduais, os Deputados Federais, os Senadores, os Ministros, Elite regional e nacional,
dentre outros, para garantir, neste caso, recursos do fundo pablico externo, para incrementar,
junto aos recursos locais, ou dotar suas demandas, seja de forma direta ou por meio de
politicas publicas e ou sociais.

Essa realidade inerente ao municipio de Rosario é uma pratica muito comum,
especialmente nos mais pobres e médios do pais. E comum vez ou outra sermos deparados
com noticias, especialmente na midia politica, a respeito de prefeitos em busca de recursos na

Capital Federal, ou entdo de reunides com senadores e deputados para a alocacdo de emendas
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orcamentarias e ou outro tipo de repasse que acabe ajustando e equilibrando o jogo de forgas
entre demandas individuais e necessidades reais da sociedade. Neste sentido, Rosério, por
exemplo, a depender da coalizdo de forcas externas existentes, como poder de barganha dado
pelo partido politico do prefeito e também vereadores de Rosario, no ambito nacional e
estadual, bem como a relacdo com seus representantes legitimos.

Lassance (2012), em seu texto sobre “federalismo no Brasil”, nos faz refletir que estas
condi¢cdes municipais se ddo, uma vez que Rosario e a grande maioria dos municipios,
independente de suas caracteristicas socioeconémicas estdo diretamente direcionados dentro
da nova dinamica Constitucional de 1988, como sujeitos ativos e essenciais para todos

aqueles que almejam fixar-se algum nos cenarios de poder externos a ele.

A confluéncia de fatores e de atores que propiciou inovagdes institucionais de uma
nova trajetéria do federalismo transformou os municipios em atores de peso do
arranjo politico federativo e da implementacdo de politicas publicas, em maior
escala que em qualquer outra época (Lassance, 2012, p 27).

Em suma, Rosério poderia, pelo menos, em tese apropriar-se destas inovagdes pos
1988 e deste peso politico para canalizar suas demandas na captacao e apoio recursos para o
orcamento e ou parcerias de cooperacdo, especialmente aquelas que ndo dependem de
obrigacdo constitucional. Mas, considerando-se uma conjuntura relativamente complexa e
estritamente organica, um municipio como Rosério (até por sua posi¢do politica, econdmica e
social dentro do Estado do Maranhdo) concorre de maneira desleal como, por exemplo, sua
vizinha Bacabeira, que apesar de ser menor em muitos aspectos quando comparada com a
primeira, ganhou uma significativa importancia e consequentemente peso, tanto em poder
politico quanto econdmico quando a mesma recebeu 0 anuncio em 2010 de que seria sede de
um mega investimento estatal federal, a refinaria da Premium I, da Petrobras S/A.

A partir deste momento, a gama de agentes publicos, econdbmicos e sociais que
produziram uma rede de articulagdo, tanto formal quanto informal gigantesca naquela
municipalidade, em detrimento deste projeto, que a municipalidade de Bacabeira passou a
alcancar indices superlativos a respeito de questdes basicas como aumento de aluguéis e valor
das moradias, previsfes de aumento substancial das receitas pablicas municipais, dentre tantas
outras nuances geradas por causa do anuncio. Neste contexto, Rosario apesar da sua
proximidade de Bacabeira, e além de possuir uma infraestrutura e representatividade
institucional significativa até o determinado momento, ficara em certo ponto bem aquém das
perspectivas reais que este teria 0 empreendimento se se fixa em seu territério, e ndo do seu

vizinho.
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Apesar da ndo consolidacdo do projeto em Bacabeira e da volta de Rosario a
importancia pds-aboli¢do, a situacdo nos mostra de forma escancarada como funciona os
mecanismos de competic¢do entre os municipios brasileiros e de como este é capaz de mudar e
afetar em extremos, tanto para aspectos positivos, quanto negativos, nos mostra de maneira
objetiva a inconstancia do capital e dos interesses politicos na dindmica articulatéria externa,
especialmente de dois municipios pobres, que por tabelamento coexistem em um Estado
federado pobre, como é o Maranhao.

Em continuidade as abordagens sobre as articulagbes extrinsecas, Rosario e demais
municipalidades exercem a forga conjunta quanto a sua base representativa, mas ressalta-se
que apesar de uma coletividade, ndo h& necessariamente uma equidade de poder,
especialmente dos municipios mais pobres em determinar beneficios locais, tanto da sua
estrutura, quanto da sociedade ou do seu capital local. Um exemplo substancial dessa forca
pode ser aqui personificado por meio da articulacdo promovida é a EC n® 105 de 2019, que
veio para dar uma liberdade expressiva, no que tange a recursos orcamentarios, entre
senadores e deputados federais com suas respectivas bases e ou conjunto de
representatividades locais, e, resumo, a aprovagdo desta EC permite que o “parlamentar
podera escolher se o dinheiro sera transferido com vinculagéo a objeto especifico ou para uso
livre, sob certas condigdes” (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2019).

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art.
60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:
Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art. 166-A:
"Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de lei
orcamentaria anual poderdo alocar recursos a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios por meio de: | - transferéncia especial; ou Il - transferéncia com
finalidade definida (BRASIL, 2019, p. 1).

Hipdteses e sobreposicdes a parte, o atual cenério institucional, que serve de base para
as articulacGes existentes e aqui apresentadas, mostra-se quase que sempre desfavoraveis as
municipalidades pobres e privadas de muitos mecanismos e instrumentos operacionais que
vao desde capacidade fiscal, administrativa e de relagdes, até o provimento técnico e racional
entre os agentes. Ora afirmam-se estas uma vez que, na critica da EC n°® 105, que quem
realmente garante de fato o municipio de Rosario podera ser beneficiado com verbas de
Parlamentares federais, ou que este, seu capital e sua sociedade local, teria forca articulatoria
suficientemente e solida para pleitear tais verbas, e que dentro da dindmica de competicédo
existente no contexto federativo ndo seria desfavorecido por municipios mais dindmicos no

jogo de poder dentro do préprio estado do Maranhdo, como Séo Luis, Imperatriz ou Caxias?
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3.2.2 As articulacdes informais em nivel intrinseco

Sobre as articulagBes informais dadas em nivel intrinseco, a logica funciona
semelhantemente a das de nivel extrinseco. Contudo o que diferencia € o contexto, a
delimitacdo e a forma como ocorrem as articulagdes na conjuntura de Rosario. Envolvendo as
instituicOes governamentais locais (executivo e legislativo) com os agentes nelas presentes,
bem como os econémicos e sociais, estes tipos de articulagdes comportam-se por intermédio
das pressdes e das forcas exercidas por estes agentes bem como o grau de ligacdo e
disponibilidade entre estes no contexto municipal.

A forma como as demandas sdo catalisadas, apropriadas e executadas partem de uma
I6gica em primeiro olhar, até mais expressiva e intensa do que as articulagdes informais
externas. Esta observacdo surge, quando se analisa estas acdes de relacbes intrinsecas por
meio de duas suposicdes inerentes ao cotidiano descentralizado e rateado pelo nosso modelo
democratico. A primeira suposi¢do da intensidade destas relacfes dentro da esfera municipal,
a exemplo de Rosario, partiria da capacidade dos agentes envolvidos com os analistas de
politicas publicas, como as politicas urbanas, estarem no que poderiamos definir como ponto
final do processo, onde as mediacBes ocorrem de forma mais direta ou com o Legislativo ou
com o Executivo e seus 6rgaos, dispensando o largo e exaustivo processo de didlogo com
intermediarios que ocorre na articulacdo informal externa.

Assim, por exemplo, a comunidade, os agentes econdmicos e 0s agentes politicos
podem barganhar e hipoteticamente acelerar a ratificacdo das suas demandas, mas claro, sem
desconsiderar que a forca de tais em influenciar a estrutura institucional ndo ird jamais
dispensar os conflitos, uma vez que 0s recursos sdo limitados. A segunda suposi¢do surge
justamente da observancia dos recursos, pois quando o municipio consegue articular com 0s
agentes externos de forma exitosa ou ndo, quando a captacdo de recursos financeiros e ou
parcerias, os agentes internos entendem que, mesmo de forma minima, ja existe uma
disponibilidade monetéaria para uso intensivo em agdes ali. Isso faz com que, pelo menos em
tese, que os esforgos dos interessados sejam maiores e mais agressivos com o0s representantes
diretos pelo processo de distribuicdo e ordenamento de tais recursos dentro do territorio
municipal.

Todavia, muitos outros sentidos podem ser consternados ao analisarem-se as formas e
as intensidades das articulagdes informais. Contudo, conforme ja fora dito anteriormente, até
os acordos informais dos interesses internos precisam ser registrados e autenticados pelas

institucionalidades formais como o PPA, a LDO ou a LOA. O mais avantajado deste tipo de
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articulacdo, quando comparadas as informalidades externas, é que as praticas geralmente ndo
sdo bem uniformes se comparadas com as articulagcbes formais externas das autoridades
politicas locais de Rosario com os deputados Estaduais, Senadores, Governador ou
Presidente, onde as pressdes sdo mutuas e partem de todos os lados e de todas as formas

possiveis.
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4 CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL E PRATICAS DE ARTICULACOES NA
HOMOLOGAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS URBANAS EM ROSARIO

Sabendo-se que adversidades sdo inevitaveis em qualquer contexto existencial
humano, estas ndo foram uma realidade distante desta para a pesquisa em questdo, que nesse
aspecto, delineou-se até aqui diante da sua relevancia para as ciéncias sociais aplicadas.
Prevista inicialmente como uma elaboracdo sistémica por meio das analises vigentes
inicialmente nas disponibilidades bibliograficas e documentais, a captacdo das subjetividades
cotidianas inerentes as institucionalidades e articulagdes, somadas ao comparativo critico
destes em suas formar objetivas, seriam 0 &pice para a verdadeira compreensao destes objetos
de estudo e suas dinamicas no que se referem as condi¢cbes do municipio de Rosario,
Maranh&o, em operacionalizar as Politicas Publicas de Desenvolvimento Urbano.

Planejada para ocorrer por meio de pesquisa de campo, in loco, por meio de
entrevistas semiestruturadas, a coleta destas subjetividades ocorreriam por meio das anéalises
inerentes aos objetos de estudos, tendo como centros irradiadores destas informacdes os
sujeitos estratégicos publicos de Roséario, dados aqui pelos: agente maximo do executivo,
agente maximo do legislativo, agente da capacidade de articulacdo politica, agente maximo
capacidade fiscal e agente maximo da capacidade de infraestrutura urbana. Ja quanto aos
agentes do protagonismo social de Roséario, duas representacdes populares advindas do meio
comunitario.

Contudo, as relatadas adversidades, das quais ndo trataremos aqui até por disposicdes
técnicas e também éticas, foram significativas para a ndo consumacao das entrevistas, uma
vez que a indisponibilidade de um dnico agente seria capaz de mudar toda a dinamica
prevista, uma vez que mesmo as disposices subjetivas por parte dos que decidissem
participar ficariam inviabilizadas durante o processo de analise das respostas por meio de
cruzamento dos pontos especificos sobre a forma como cada um destes discorre sobre tais
objetos. Logo a falta de alguns agentes, especialmente os da area fiscal e infraestrutura
acabaria por tornar as respostas dos demais em apenas meros pontos de vista pessoais sobre o
tema discutido diante de sua complexidade sistematica. Impossibilitada de promover 0s
dialogos necessarios por meio das entrevistas de campo com a maior parte destes agentes
necessarios, a pesquisa viu-se sob o desafio de encontrar uma nova forma para identificar,
processar e discutir novos elementos capazes de representar na pratica, ou ao menos em parte,

0 comportamento dos objetos de estudo em questao.
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Sendo assim, ap6s inimeras andlises a pesquisa para almejar seus fins organizou-se
em duas estratégias distintas, sendo elas: andalise sobre informages institucionais e anéalise
das principais articulacdes promovidas, conforme a Figura 10, observadas nos Capitulos
anteriores envolvendo a realidade de do municipio de Rosario entre 2018 a 2021, sendo estas
duas anédlises feitas de forma concomitantes. Em relacdo as informac@es institucionais, 0s
principais elementos de andlise definidos para as discussdes necessarias foram o0s
instrumentos legais especificos dados pelo PPA, das LDO’s e especialmente das LOA’s e
suas derivacOes vigentes no municipio de Rosario durante o periodo proposto, onde ressalte,
que conforme previstas nas no Capitulo 2, estruturam-se com base fundamental, além da
CRFB 1988 e da CMR de 1991, no PDM deste.

Ja para a andlise das principais articulacdes promovidas, os principios partiram da
interpretacdo de trés pontos distintos, sendo eles: 1) a analise dos agentes envolvidos, tanto 0s
de caréter estratégicos quanto os sociais, no &mbito forma/informal intrinseco/extrinseco, 2) a
andlise do tipo de relacdo, competicdo ou cooperacao e 3) a analise sob 0s lagos pessoais e
coletivos destes em relacdo a dinamica e da capacidade de operacionalizacdo das politicas

publica de desenvolvimento urbano, fundamentais para Rosario.

Figura 13- A formalidade das praticas instiucionais e articulatorias no ambito
de Rosério
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

Iniciando-se as analises pelas institucionalidades que proporcionam a operacionalidade
das Politicas, ndo so de desenvolvimento urbano, mas dor forma geral, em Rosario, conforme
a figura 10, anteriormente apresentada, o PPA, a LDO e a LOA fixam os parametros objetivos
sobre os caminhos, mas principalmente das vontades dos agentes envolvidos, em especial o

econdémico, no processo de idealizacdo, argumentacdo, aprovacdo e principalmente a
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execucao destas, que sdo de suma importancia no processo final de consolidacdo das politicas
publicas. Apesar destes instrumentos serem de interesse intrinseco ao municipio de Rosério,
ja que sua composicdo garantira dentre os diversos recursos, dentre eles o primordial, o
orcamentario, a construcdo destes ndo escapa das influéncias tanto das demais esferas
(Nacional e Estadual) e consequentemente dos seus agentes, dos quais abordaremos mais a
frente e de forma ampla nas discussdes sobre as articulagdes, especialmente as informais,
identificadas no municipio de Rosério.

Compreendendo-se que a pesquisa de dados e informacg6es decorre entre 2018 e 2021,
0s primeiros resultados obtidos demonstram uma realidade que ndo é comum apenas em
Rosério, mas a imensa maioria dos municipios e suas estruturas institucionais existentes neste
pais. Assim, a pesquisa debrugou-se sobre o PPA 2018-2021 e consequentemente as LDO’s ¢
as LOA’s do respectivo quadriénio. Instituido pela Lei municipal n°® 266 de 21 de dezembro
de 2017, o PPA 2018-2021 desta municipalidade maranhense, dentre todas as suas
especificacOes e ritos institucionais e outras providencias, vide Anexo B, traz consigo todas as
informacBes necessarias das estratégias adotadas para o Desenvolvimento Urbano local, por
meio dos programas, projetos e demais acdes vigentes neste plano.

Conforme as anélises feitas sob o PPA 2018-2021 em questdo, sob o slogan
“Cuidando da Nossa Gente”, aprovado na época da entdo prefeita Irlhai Linhares Moraes, do
até entdo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), atual MDB, observou-se
que o Poder Executivo do municipio de Rosario estruturou-se em objetivos, em programas e
nas previsdes orcamentarias para a sua operacionalizacdo. Sobre seus objetivos, 0 PPA 2018-
2021 de Rosério, em observancia da CRFB de 1988, da sua Lei Organica bem como das
demais legislacBes norteadoras deste plano, nos diz que para aquele periodo os:

Objetivos do plano plurianual: 1-Definir com clareza, as metas e prioridades da
administracdo, bem como os resultados esperados; 2-Organizar, em programas, as
acles que resultem em oferta de bens ou servicos para atender as demandas da
sociedade; 3-Estabelecer a necessaria relagdo entre os programas a serem executados
e a orientacdo estratégica do governo; 4-Integrar acBes desenvolvidas pela unido,
estados e municipio; dar transparéncia a aplicagdo dos recursos e os resultados
obtidos (PLANO PLURIANUAL DE ROSARIO, 2017, P. 5).

Os objetivos tracados e almejados pela localidade de Rosario, em sua premissa basica
reflete de forma bastante comum e expressiva uma linha de pensamento quase unanime sobre
a definicdo de metas e a¢Oes que visem a operacionalizacdo destas ao final do Plano. Contudo,
a realidade brasileira &€ bastante complexa e municipios com caracteristicas similares a
Rosario padecem de importantes instrumentos como capacidade técnica, limitagdo de

recursos, deficiéncia nos mecanismos de controle, dentre outros.
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Nesta seara, 0 PPA 2018-2021 de Rosério estrutura-se e replica-se de forma similar ao
que é visto em muitos municipios pobres do pais, engendrando disposi¢Ges de programas com
pouca ambigdo nas suas prospecgdes, como se houvesse apenas um “copiar e colar” de outros
PPAs parecidos. Em continuidade as discussfes, 0 PPA 2018-2012 de Rosario partiu, além
das incumbéncias legais disponibilizadas por meio de artigos, para as especifica¢des iniciais
sobre suas acOes, que no total contabilizaram 28 agOes-programas. Destas, cinco foram
selecionadas e investigadas por estarem diretamente ligadas as questfes institucionais que
envolvem as Politicas Publicas de Desenvolvimento Urbano-PPDU do municipio, sendo estas
disponibilizadas na Tabela 15, bem como suas descricbes e especialmente 0S recursos
disponibilizados para estas.

Tabela 15- Formalizacdo de Politicas Urbanas por meio do PPA de Rosario

PROGRAMAS- POLITICAS URBANAS PREVISTAS NO PPA 2018-2021 DE ROSARIO/MA

ACAO | POLITICA DESCRICAO RECURSOS

A cidade de Rosario, além de ser portal dos len¢dis maranhenses,
n° 15 Urbanismo | roteiro turistico preferido dos maranhenses e do Brasil e do | R$8.700.000,00
mundo, necessita de melhorias de infraestruturas.

O Municipio de Rosério ainda possui um déficit habitacional
n° 16 Habitagio | tanto na area urbana como na area rural, onde se prende ao longo | R$ 2.812.000,00
dos anos erradicarem esse déficit.

Saneamento | As belezas naturais do Rio Itapecuru, vém sofrendo com a

n°17 Basico agressdo do langcamento de esgoto in natura. Ampliacdo da rede | R$ 11.465.000,00
de abastecimento de 4gua.

n° 25 Energia Melhorar a qualidade energética do municipio na area urbana e R$ 939.545,00
rural.

N° 26 Transporte | Ampliar a frota de veiculos para atender ao transporte escolar R$ 4.520.000,00

Fonte: Com base na Lei municipal n® 266 (2017)

Conforme a Tabela 15, algumas criticas pontuais aqui inserem-se mais sobre a
percepcao real das necessidades urbanas de fato do que da materialidade do instrumento em
si. Explica-se, pois € notdrio que, por exemplo, as descriches sobre as acbes programas
constituem-se de maneira bastante genérica e ambigua acerca das reais efetividades
idealizadas e ou promovidas; além do mais, quando se observa a questdo recursal, esta
primeira parte de apresentacdo ndo expde de forma incisiva e categorica se tais investimentos
serdo de utilizagdo quadrienal e ou anual, ddvida que somente € esclarecida ao analisarmos as
descricdes dos programas operacionais especificos do PPA Municipal de Rosario 2018-2021.
Avangando-se agora sobre os programas identificados no PPA de Rosario e correlacionados
com a questdo urbana, e que resolve a davida sobre o periodo dos investimentos, a pesquisa
selecionou cinco programas especificos, sendo eles, conforme a Tabela 16 a seguir, 0 3021,
3027, 3032, 3034 e 0 3038.
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Tabela 16- Formalizacdo das institucionalidades e articulagdes de PPDU no PPA municipal

FORMALIZACAO E DETALHAMENTO DOS PROGRAMAS DE PPDU NO PPA DE ROSARIO

PROGRAMA 3021: REDUCAO DO DEFICIT HABITACIONAL

Justificativa

Elevado déficit habitacional do municipio. Caréncia de habitacfes e familias vivendo
em condicdes precérias de habitabilidade;

Obijetivo Reduzir o déficit habitacional da populacdo de baixa renda do municipio.
Pudblico Alvo: Populacdo do municipio
2018 2019 2020 2021 Total Geral
Valores do Programa |75 000,00 | 2.813.000,00 | 2.817.000,00 | 2.818.000,00 | 10.760.000,00
Valores p/ Categoria 2018 2019 2020 2021 Total
Despesas Correntes | 1.008.000,00 1.110.000,00 1.112.000,00 1.115.000,00 4.345.000,00
Despesas de Capital | 1.304.000,00 1.703.000,00 1.705.000,00 1.703.000,00 6.415.000,00

PROGRAMA 3027: UNIVERSALIZACAO DO SANEAMENTO BASICO

Justificativa

Implantar e implementar acdes de melhoria e qualidade dos servicos de saneamento.

Objetivo Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos de saneamento bésico do
municipio.
Publico Alvo: Populacdo do municipio
Valores/Programa 2018 2019 2020 2021 Total Geral
13.195.000,00 | 5.892.300.00 | 5.979.340,00 | 6.097.789,00 31.164.429,00
Valores/Categoria 2018 2019 2020 2021 Total
Despesas Correntes | 2.117.000,00 | 2.131.000,00 2.139.000,00 | 2.327.000,00 8.714.000,00
Despesas de Capital | 11.078.000,00 | 3.761.300,00 3.840.340,00 | 3.770.789,00 22.450.429,00

PROGRAMA

3032: CONSTRUGAO E MELHORAS DE EQUIPAMENTOS URBANOS

Justificativa

Tendo em vista. Implementar acbes para solucionar deficiéncias de infraestrutura
urbana, tais como as vias urbanas ndo pavimentadas, prédios e logradouros publicos
inexistentes ou em mas condicGes, dificultando o acesso do cidaddo a situacdes de
bem-estar e lazer.

Objetivo Proporcionar melhores condi¢des de atendimento ao publico e de lazer a populagéo
além de eliminar barreiras arquitetbnicas e urbanisticas para o publico portador de
deficiéncias.

Publico Alvo: Populacdo do municipio

Valores/Programa 2018 2019 2020 2021 Total Geral
8.500.000,00 | 7.447.000.00 6.934.500,00 | 6.457.500,00 29.339.000,00

Valores/Categoria 2018 2019 2020 2021 Total

Despesas Correntes | 3.295.000,00 | 2.650.000,00 2.764.500,00 | 2.802.500,00 11.512.000,00
Despesas de Capital | 5.205.000,00 | 4.797.000,00 4.170.000,00 | 3.655.000,00 17.827.000,00

PROGRAMA 3034: AMPLIACAO DA OFERTA DE ENERGIA ELETRICA

Justificativa

Tendo em vista, a criagdo de um programa voltado a atender a necessidade da
populacdo no que se refere a oferta de energia elétrica.

Obijetivo Universalizar 0 acesso a energia elétrica
Publico Alvo: Populacdo do municipio
Valores/Programa 2018 2019 2020 2021 Total Geral
939.545,00 960.000,00 980.000,00 1.030.000,00 3.909.545,00
Valores/Categoria 2018 2019 2020 2021 Total
Despesas Correntes | 239.545,00 260.000,00 280.000,00 330.000,00 1.109.545,00
Despesas de Capital | 700.000.00 700.000,00 700.000,00 700.000,00 2.800.000,00

PROGRAMA 3038: LOGISTICA DE TRANSPORTE

Justificativa

Tendo em vista, a necessidade de melhorar as condi¢cGes das rodovias para evitar
acidentes de trafego, quebra de veiculos dos usuarios, dificuldade no transporte de
carga que necessitam de adequac@es para melhor atender aos seus USUarios.

Objetivo Ampliar e modernizar a infraestrutura de transporte multimodal para melhorar o fluxo
de transporte de cargas e passageiros.

Publico Alvo: Populagdo do municipio

Valores/Programa 2018 2019 2020 2021 Total Geral
4.720.000,00 | 3.890.000,00 1.710.000,00 1.730.000,00 12.050.000,00

Valores/Categoria 2018 2019 2020 2021 Total
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Despesas Correntes | 1.170.000,00 | 1.190.000,00 1.110.000,00 1.130.000,00 4.600.000,00

Despesas de Capital | 3.550.000,00 | 2.700.000,00 600.000,00 600.000,00 7.450.000,00

Fonte: Com base na Lei municipal n° 266 (2017)

Considerando-se as institucionalidades e as articulagfes finalmente fixadas e
determinadas por meio PPA de Rosario para o quadriénio em questdo (Tabela 16) observa-se
que as prioridades dadas inicialmente através dos processos de construcdo das politicas
publicas urbanas primordiais, os cinco programas identificados para esta temética foram
“agraciados” com uma ordem de recursos financeiros de R$ 87.222.974,00 milhdes.

Contudo, apesar do conjunto de programas e acdes envolvendo tais politicas ter sido
protocolado pelo acordo plurianual, eles divergem significativamente quanto as suas
disponibilidades; afirma-se isto quando se analisa as distribui¢cbes promovidas entres estes,
onde a exemplo, o0s sujeitos estratégicos e sociais definiram como prioridades o urbanismo e o
saneamento que retém aproximadamente 69% (R$ 60.503.429,00 milhdes) de todo o
montante prospectado pelo PPA municipal, enquanto habitacdo concentra apenas 12% das
previsdes recursais.

Porém, quando analisamos dados efetivos do IBGE (2010) - que apesar de
desatualizados em relacdo ao quadriénio analisado - notamos que as duas areas mais
beneficiadas com as previses de recursos sao realmente criticas. Para se ter uma ideia da
realidade existente em Rosario, o IBGE destacou por meio de suas pesquisas que em 2010
apenas 7,2% do municipio apresentava esgotamento sanitario e apenas 4% de urbanizacdo de
suas vias, 0 que demonstra que Rosario desde a divulgacdo destes resultados carece
significativamente de melhorias urbanas no saneamento e urbanismo. Sobre a questdo
habitacional, conforme o Ministério do Desenvolvimento Regional-MDR (2020). Rosario
possui um déficit habitacional em torno de 3.849 mil casas o0 que em primeiro momento gera
questionamentos frente ao que é previsto pelo PPA para esta politica.

Por outro lado, quando analisamos as institucionalidades e articulaces sobre a ldgica
da cooperacdo interfederativa, notamos que Rosario operacionaliza investimentos
significativos do Governo Federal por meio do Antigo Programa “Casa Verde Amarela”, atual
“Novo Minha Casa Minha Vida”. Isto € notavel quando avaliamos estas a¢6es por meio dos
investimentos habitacionais feitos em Rosario, como o Residencial José Ferreira Lima, que de
acordo com o MDR (2020) foram investidos R$ 18,1 milhdes na construcéo de 300 moradias
neste, logo, apesar de prospectar apenas 12% dos recursos para politicas publicas urbanas, as
intervencdes cooperativas com o ente federal e também estadual, proporcionam a Rosario um

aparato maior de recursos indiretos.
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Sé&o claras muitas outras possibilidades agregadas aos direcionamentos destes recursos
as PPDU em Rosario por meio do PPA. Porém a insercdo destas, apesar de algumas
indefini¢des tipicas, comuns dentro da dinamica de operacionalizacdo de politicas no ente
municipal, ndo anula o fato de que o primeiro passo, a respeito das institucionalidades e
articulagdes promovidas no processo de construcdo destas politicas ja foram consolidados e
inevitavelmente, mesmo com matuas falhas e ou possiveis variagdes, estas serdo prioridades
dentro da atuacdo dos governos. Contudo, mesmo formalizadas institucionalmente pelo PPA,
as PPDU em questdo ainda sofrerdo significativamente com as interferéncias e interesses dos
agentes estratégicos e sociais envolvidos, especialmente quando forem direcionadas por meio
das LDOs e especificamente das LOAs, esta Ultima, considerada fundamental, uma vez que
garante de fato ou em parte os aportes indispensaveis para a operacionalizacdo destas.

Em continuidade, os processos dos impactos da formacdo de agenda envolvendo as
articulagdes na construcdo das PPDUs de Rosério, as institucionalidades das LDOs, tém a
confirmac&o e a corroboragéo das expectativas promovidas anteriormente pelo PPA a respeito
das questbes urbanas de Rosario. A formalidade aplicada as LDOs ao longo dos anos
consumou as prioridades da gestdo publica local frente as determinacGes necessarias ao
cumprimento de demandas, mas principalmente do compromisso do ente de Rosario em
atendé-las. “Um dos objetivos constitucionais da LDO € o de apresentar metas e prioridades
da administracdo publica federal para o exercicio financeiro subsequente, de acordo com as
orientaces do PPA” (AGENCIA SENADO, 2003, Online).

Constituidas dentro das perspectivas instrucionais-democraticas do PPA, Roséario
disponibilizou ao longo de 2018-2021 quatro significativas LDOs que sintetizaram e
direcionaram a agenda e a prioridade que deveria ser dada aos programas das PPDUs,
conforme a Tabela 00, sendo uma excecdo a LDO de 2018, que conforme notamos parte do
PPA antecessor ao estudado, 203-2017, e que pela organizacdo Constitucional Federal segue
esta regra em que novos gestores da administracdo ndo s6 municipal, mais geral, devem
herdar os ultimos anos de PPA, LDO e LOA da gestdo anterior. As LDOs promovidas por
Rosario seguiram os determinantes definidos pelos conjuntos de normas institucionais
essenciais a consolidacdo das vontades acolhidas via acirramento dos agentes envolvidos no
processo das PPDUs, tendo dentre suas prioridades, outros importantes arcaboucos,
instituidos principalmente pela LRF (200) capazes de dar maior énfase as vontades delineadas

pelos PPAs do municipio.

A LRF criou mais trés anexos ao projeto da LDO: o Anexo de Metas Fiscais, que
contém os valores dos resultados fiscais e 0 montante da divida publica, entre outras
informagdes; o Anexo de Riscos Fiscais, que apresenta a avaliacdo de possiveis
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dividas (passivos contingentes) que poderdo afetar as contas publicas; e 0 Anexo das
Politicas Monetaria, Crediticia e Cambial, com seus objetivos, bem como os
parametros e as projecdes para seus principais agregados e variaveis, e ainda as
metas de inflagdo para o exercicio subsequente (AGENCIA SENADO, 2003,
Online).

Tabela 17- As LDOs de Rosario e a consolidacao das prioridades dos agentes estratégicos e sociais
AS LDOs De ROSARIO E A CONSOLIDACAQO DAS DEMANDAS E PRIORIDADES

PPA 2013-2017 Lei n° 256 de 2017 Estabelece as Diretrizes para 2018
Projeto de Lei n° 02 de 2018 Estabelece as Diretrizes para 2019

PPA 2018-2021 Lei n° 282 de 2019 Estabelece as Diretrizes para 2020
Lei n° 290 de 2020 Estabelece as Diretrizes para 2021

Fonte: Com base nas legisla¢des n° 256 (2017), n° 02 (2018), n° 282 (2019) e n° 290 (2020)

Neste contexto, a producdo das metas pelas LDOs em relacdo as PPDUs, sdo
caracteristicas de um fator formal, reproduzido por todas as instancias politicas do pais, a fim
de formalizar e dar corpo normativo as redes de articulacbes gerais e que na mesma escala
atendem em graus e intensidades variadas todo o conjunto fundamentado e articulado; mas
torna-se necessario compreender-se que até uma demanda aceita e acordada na formalidade
tanto do PPA quando da LDO pode ser passivel de intempéries e desestimulo por parte de
guem as ajudou a produzir, isto ocorre uma vez que fatores externos e das mais diversas
ordens afetam a dinamica institucional e articulatdria da gestdo municipal.

Conforme observa-se no artigo 19 da Lei n° 282 de 2019, a gestdo publica municipal
de Rosério determina dentre suas muitas prioridades e metas para o orcamento publico, areas

comuns das PPDUs.

Art. 19. O Poder Executivo Municipal, podera celebrar convénios com outras esferas
de governo para promover o desenvolvimento de programas nas areas de educagéo,
cultura, assisténcia social, previdéncia social, urbanismo, transporte,
comunicacéo, salde, habitagdo, saneamento (...) (ROSARIO, 2019, p. 7).

O papel das LDOs, em suma, conforme se observa a fundo, cumpre uma espécie de
rito intermediario, onde se afunila de maneira mais intensa as disputas homologadas de
maneira gera no PPA. Afirma-se isto, pois ao verificarmos as disposi¢des dadas pelas LDOs
como, analise das prioridades, ou seja, 0 que de fato ganharé destaque dentro das a¢des do
Governo, que se dao no ponto final por meio do orgamento de execugéo, ou LOA, que existe
um espago amplo, significativo e bastante restrito para novas disputas de interesses
envolvendo os sujeitos locais de Rosario.

E neste novo espago que os agentes - como os politicos e econdmicos - que possuem

maior fluxo direto na imposicdo de prioridades e metas que a gestdo de Roséario deve abarcar
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e fixar na destinagdo dos recursos executaveis por meio da LOA; independentemente da

previsdo de receitas e da fixacdo de despesa serem negativas ou positivas, estas demandas

acertadas nas LDOs devem estar 14 a todo custo.

Tabela 18- As LOAs e a afirmacéo prioritaria de recursos orcamentérios e financeiros de Rosério

INSTITUCIONALIDADES E ARTICULACOES DOS ORGCAMENTOS
ANUAIS DO MUNICIPIO DE ROSARIO

PPA

Lei Aprovada

Ano da Execucdo Orcamentaria

PPA 2013-2017

Lei n® 265 de 2017

Estabelece o Orgcamento para 2018

PPA 2018-2021

Lei n° 276 de 2018

Estabelece o Orgcamento para 2019

Lei n° 286 de 2019

Estabelece o0 Orcamento para 2020

Lei n° 296 de 2020

Estabelece o0 Orcamento para 2021

Fonte: Dados da pesquisa (2022)

Tabela 19- A consolidal¢do do orcamento total de Rosario

ORCAMENTOS DE ROSARIO 2018-2021

Ano Vigente Orgamento Fiscal Global
2018 R$ 127.993.268,52
2019 R$ 183.312.417.98
2020 R$ 190.612.051,79
2021 R$ 139.268.566,94

Fonte: Dados da pesquisa (2022)

Tabela 20- Os aportes orcamentérios para as prioridades das PPDUs de Rosério

Ano Funcéo Despesa por Funcéo Total previsto para
PPDU
Urbanismo 8.700.000,00
Habitacéo 2.312.000,00
2018 | Saneamento 11.465.000,00 R$ 28.336.545,00
Energia 939.545,00
Transporte 4.920.000,00
Urbanismo R$ 14.747.366,31
Habitacdo R$ 2.312.000,00
2019 | Saneamento R$ 15.678.000,00 R$ 46.008.641,38
Energia R$ 979.090,00
Transporte R$ 12.292.185,07
Urbanismo R$ 15.851.613,57
Habitacdo R$ 2.350.610,40
2020 | Saneamento R$ 15.678.132,60 R$ 47.209.975,57
Energia R$ 4.000.000,00
Transporte R$ 9.329.619,00
Urbanismo R$ 9.642.413,57
Habitacdo R$ 12.200,40
2021 | Saneamento R$ 6.336.382,60 R$ 20.276.074,53
Energia R$ 900.000,00
Transporte R$ 3.385.077.96

Fonte: Dados da pesquisa (2022)
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Conforme observado, as PPDUs ao longo das LOAs (2018 a 2021), que totalizaram
um or¢amento global na ordem de R$ 641.186.305,23 milhdes, corresponderam a pouco mais
de 22% desses recursos em quatro anos, cerca de R$ 141.831.236,48 milhdes. Considerando-
se que as demandas de Rosario e outros municipios sdo mais de cunho social do que
econdmico, pode-se de certa forma deduzir-se, mas nao afirmar-se, até pela generalidade do
orcamento aprovado em torno de tais politicas, que as articulagdes promovidas para que estas
conseguissem significativas parcelas do orcamento municipal entre 2028 e 2021 podem ter
sido bastante expressivas e dadas gragas ao protagonismo social local ou possivelmente pelos
baixos indicadores socioecondmicos dados pelo IBGE, conforme ja foram apontados

anteriormente, a exemplo de saneamento basico e ou habitacao.

Art. 4° - O detalhamento das despesas correspondentes aos projetos e atividades
mencionados nesta Lei obedecera as normas aprovadas por ato do Poder Executivo.

§ 1°- O detalhamento de que trata este artigo estabelecerd a Programacéo Financeira
e o Cronograma Mensal de Desembolso, em conformidade com o art. 8” da Lei
Complementar n° 01, de 04 de maio de 2000 e art. 47 da Lei Federal n° 4.320, de 17
de marco de 1964. § 2°- As fontes de recursos, modalidades de aplicacdo aprovados
nesta Lei e em seus créditos adicionais, poderdo ser modificados, atendendo o que
determina o Paréagrafo Unico do art. 5° da Lei 4.320/64, por ato do Poder Executivo.
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5 CONCLUSAO

Finalizadas, porém ndo exauridas, as discussdes sobre as institucionalidades e
articulacGes essenciais e factuais no processo operacional das politicas publicas urbanas, a
presente dissertacdo que tratou por meio de sua titularidade “Cidade de migalhas:
institucionalidades e articulagbes na operacionalizacdo das politicas urbanas em Rosério-
Maranh&o (2018-2021)” conseguiu estruturar-se e fundamentar-se diante de seus objetivos
prospectados, a fim de expor os instrumentos, 0s elementos e 0s agentes que impactam
diretamente o processo da gestdo publica municipal no Brasil frente as demandas por tais
politicas pablicas aqui discutidas.

Comprova-se isto, uma vez que conforme resgatamos as se¢fes aqui discutidas, onde
se discutiram as abordagens bibliograficas em concomitancia com a exposi¢do das condi¢Bes
existentes no municipio de Rosario, elemento de analise tematico, bem como as criticas
cabiveis, a dissertacdo conseguiu propor ao leitor uma leitura direta e objetiva, a partir de um
ponto pautado em andlise Unica, envolvendo os elementos de contextualizagdo, problematica,
objetos de estudos, plano de fundo bem como seu recorte temporal e que foram mais que
necessarios para a compreensdo e consolidacdo da pesquisa.

Conforme observados, a se¢do um, ou capitulo 2, nos propds uma reflexdo incisiva
sobre dois pontos distintos, onde o primeiro tratou diretamente do lugar disponibilizado
dentro da dindmica institucional, aquela estrutural federativa, aos municipios do pais, onde
Rosério representou por meio de suas disposi¢des legais como tal “lugar” ¢ dado e
disponibilizado. Ja o segundo ponto conseguiu identificar as questdes inerentes ao Pacto
Federal e as prerrogativas municipais, por meio de Rosario, no processo que trata das
formalidades das politicas publicas de desenvolvimento urbano com base nas
institucionalidades organizacionais, onde destacamos a estrutura constitucional de Rosario,
dadas por um amplo e ambiguo sistema de descentralizacdo; as fiscais, onde compreendemos
as conjunturas dos municipios para a arrecadacao fiscal, a gestdo fiscal e a propria captura de
recursos, indispensaveis para a consolidacdo de tais politicas e por fim as institucionalidades
urbanas, onde compreendemos que 0s municipios brasileiros, por meio das observagdes feitas
em Rosario, assumem um conjunto de responsabilidades com temas grandes e complexos,
como habitacéo, infraestrutura urbana, saneamento, mobilidade, dentre outras demandas.

Tambeém se identificou por meio da secdo um que Rosario exemplifica de maneira
profunda a realidade existente na grande maioria dos municipios pequenos e pobres do pais,

onde as condi¢cbes presentes em nivel administrativo, operacionais, técnicas, estruturais e
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informacionais, como vistas, por exemplo, no indice de gestdo fiscal deste sdo altamente
criticas diante de municipios onde demandas como as urbanas sdo altamente dadas por fatores
de necessidade social e altamente pressionados por demandas geralmente de cunho politico
local, onde elementos de disputas e controle da fragil maquina publica sdo inevitaveis.

Nas secOes dois e trés, fomos levados a compreender, mas sem dispensar
institucionalidades anteriores, as articulagcbes que ocorrem dentro do pacto federativo e que
trataram, conforme objetivos especificos destacados, da compreensdo dos projetos sociedade
que circulam em Rosario e se expressam a todo 0 momento nas concep¢des que envolvem as
relagbes com o Estado, o governo e sociedade, principalmente aquelas que ocorrem no
interior do municipio no que dispBes sobre a utilizacdo e a priorizacdo dos programas de
questdes urbanas pela gestdo publica local.

Vimos ainda, conforme a secdo dois, que a complexidade em que estas articulacbes
ocorrem, em nivel formal e informal, informal extrinseco e informal intrinseco é determinante
para a captacao de recursos, mas principalmente para a constancia das relac6es entre o Estado
e seus entes, no caso Rosario e sua gestdo publica, com a sociedade em geral e seus agentes
econbmicos, que no caso observado ainda sdo quase que inexpressivos diante das pautas
sociais ali existentes marcadas pela pobreza estrutural do municipio.

Apesar de certa limitacdo acerca do esclarecimento da profundidade das
institucionalidades e articulacBes promovidas em Rosario para compilar uma sintese que
coubesse como um norte, mas ndo como regra, a analise condicional a todas as gestdes
municipais do Brasil, especialmente dos menores e mais pobres entes locais aqui existentes, a
secdo trés conseguiu idealizar e confirmar, mas claro, sem afirmar uma ideia fechada acerca
de tais objetos, a dindmica do tema proposto por meio da legitimacao formal dadas aos varios
processos de articulagdes, gerados em torno das demandas existentes em Rosario e ligadas as
politicas publicas de desenvolvimento urbano, através do PPA que formaliza o atendimento e
as prioridades de tais demandas, as LDOs que reafirmam as prioridades dadas anteriormente
frente aos recursos do fundo publico que serdo levantados e as LOAs onde de fato ocorre a
confirmacéo de tais prioridades, pois a estes consolida-se formalmente o orgamento para a sua
materializacdo fisica, contudo passiveis, mesmo que consolidas, de constantes interesses e
consequentemente novas articulagdes que fazem parte da dinamica do Pacto Federal.

Na soma de andlise destas secdes, é inevitavel destacar-se que o processo da agenda
urbana de Rosério é altamente pautado na demanda social e ndo econémica, uma vez que o
municipio, apesar de pertencer e estar proximo de um grande centro industrial, de comércio e

servigos, a capital S&o Luis. Ou seja, esta ainda ndo entrou ainda de forma significativa no
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patamar de luta voraz que muitas cidades pujantes e competitivas do Brasil estdo ou esta
tentado entrar, apesar de ter sido prospectada durante a década de 1990 como um polo téxtil,
por meio o projeto Salangd, ou nos anos de 2010 como polo satélite da Refinaria de Petroleo
Premium I, da PETROBRAS, que seria instalada no seu municipio vizinho, Bacabeira.

Neste sentido, as dificuldades enfrentadas pela administracdo local sdo absolutamente
acentuadas, uma vez que no modelo de desenvolvimento brasileiro, o econdémico é o grande
gerador de demandas e consequentemente de movimentacdo da cadeia de arrecadacdo dos
entes, em especial dos municipios como Rosario. Neste sentido, conforme observamos,
Rosério arquiteta-se dentro de uma realidade infelizmente sarcastica e até contraditéria frente
ao modelo institucional vigente, onde as demandas sociais sdo incapazes de gerarem por si SO
0S recursos necessarios para que a gestdo publica municipal consiga atender de forma
satisfatoria tais, exigindo cada vez mais aportes dos entes politicos estadual, mas

principalmente da Uni&o.
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ANEXO A- MAPA POLITICO, GEOGRAFICO E POPULACIONAL DA RMGSL
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ANEXO B- MAPA ESTATISTICO DE ROSARIO-MA (IBGE)
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ANEXO C- REGIOES GEOGRAFICAS DO MARANHAO SEGUNDO O IBGE
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ANEXO D- AS CONDICOES FISCAIS DE GESTAO EM ROSARIO

» GERAGAO DE RECEITA PROPRIA X TRANSFERENCIAIS INTERGOVERNAMENTAIS

Mede o quanto o municipio arrecada de receitas geradas pela prépria prefeitura para cada real recebido em transferéncias
intergovernamentais. Quanto menor o indicador, maior é a dependéncia do municipio em relacdo a recursos externos.

Geragtio de Receita Prépria x Transferénciais intergovernamentais

0,06 1,00

Receita Tributdria + COSIP + Divida Ativa dos Tributas +
Multas e Juros de Mora dos Tributos + MJM da Divida Ativa
dos Tributos

Receita Transf. Intergov.Corrente - Deducses para a
formagao do FUNDEB

» RECEITA TRIBUTARIA PER CAPITA:

Mede a média da receita de tributos por cidaddo no municipio.

Receita Tributdria per Capita

R$ 151,27

Receita Tributdria

Populacéo estimada IBGE 2021

Calcula o quanto o municipio arrecada de tributos (impostos, taxas e contribui¢des de melhoria) para cada habitante.

Receita Tributdria per Capita

» VINCULACAO DA RECEITA CORRENTE:

Mede a parcela da receita corrente cuja destinacao é definida em leis e/ou convénios. Quanto maior o indicador, menor a liberdade do
gestor municipal em decidir a alocacdo dos recursos.

Vinculag@o da Receita Corrente

50,27%

(Montante vinculado & educag@o + Montante vinculado &
Satde + Demais Vinculagses) * 100

Receita Corrente Ligquida

» CAPACIDADE DE POUPAR:

Mede o quanto da receita corrente sobrou ou faltou, apds a cobertura das despesas correntes e da amortizagdo e dos juros da divida.

Capacidade de Poupar

2,30%

((Receitas Correntes - Dedugses da Receita Corrente) -
(Despesas Correntes - PES AD Operacéio entre Orgdios -
ODC AD Entre Orgaos - | AD Operacées entre Orgéos - IF
AD Operocéio entre Orgéos ) - Amortizacéo da Divida )

(Receita Corrente - Deducdes da Receita Corrente) -
(Despesa Corrente - Despesa Corrente Intraorcamentdria) -
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» RESULTADO FISCAL:

Mede o quanto a diferenca entre receitas e despesas representa da receita total. Se o resultado € negativo, as despesas superaram as
receitas.

Resultado Fiscal

5,18%

(Receita total - Receita Total Intraorcamentdria)
- (Despesa Total Empenhada - Despesa Total
Intraorgamentaria)* 100

Receita total - Receita Intra Org.

» DESPESA COM PRESTAGCAQ DE SERVICOS PER CAPITA:

Mede o gasto corrente por cidaddo para a prestacao de servicos.

Despesa com Prest. de Serv. per capita

R$ 2.759,27

Pessoal - Intra Org. (Pessoal) + Outras Despesas Correntes -
Intra Or¢. ODC

Populacéo estimada IBGE 2021

Mede o quanto o municipio gasta, em média, na prestacao de servi¢os publicos por cada habitante.

» INVESTIMENTO PER CAPITA:

Calcula o investimento médio por cidadao.

Investimento per Capita

R$ 86,59

Investimento

Populagsio estimada IBGE 2021
(Investimento - |nvestimento Intraorcamentdrio)

+ (Inversdes Financeiras - Inversdes Intraorcamentdrias)

Populacae CENSO IBGE 2010

» ENDIVIDAMENTO BRUTO:

Mede o quanto os empréstimos representam da receita corrente liquida do municipio.

Endividamento bruto

38,74%

Op. Cred. Interna e Externa em Circulacéo + Precatdrios a
partir de 05/05/2000 + Op. Cred. Internas e Externas
Longo Prazo + Obrig. Legais e Tributdrias

(Empréstimos a Curto e Longo Prazo + Obrigagées
Trabalhistas, Previdencidrias, Assistenciais e Fiscais Longo
Prazo + Fornecedores Longo Prazo)*100
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ANEXO E- DISPOSICOES FORMAIS GERAIS SOBRE O PPA 2018-2021 DE
ROSARIO

ESTADO DO MARANHAO
PREFEITURA MUNICIPAL DE ROSARIO
CNPJ.: 41.479.569/0001-69

LEI N® 266/2017

DISPOE SOBRE o PLANO
PLURIANUAL-PPA 2018-2021, PARA O
MUNICiPIO DE ROSARIO, E
ESTABELECE OUTRAS PROVIDENCIAS.

A Prefeita Municipal de Rosario, Estado do Maranhéao, no uso de suas atribuigbes
legais, propde a Camara Municipal de Rosario o seguinte Projeto de Lei.

Art.1°-Esta Lei institui o Plano Plurianual-PPA para o quadriénio 2018-2021, em
cumprimento ao disposto no art.165, da CF, estabelecendo para o periodo os
programas com seus respectivos objetivos, indicadores e montantes de recursos
a serem aplicados em despesas correntes, de capital e outras delas de duragao
continuada, na forma dos anexos.

Art.2? -O Plano Plurianual 2018-2021 reflete as politicas plblicas e organiza a
atuagdo governamental, estruturado em Programas orientados para a consecugao
dos objetivos estratégicos.

§ 1%-Os Programas representam o elemento de integragao entre o Plano e o
Orgamento.

§ 2°-As agOes orgamentarias serao discriminadas exclusivamente nas leis
orcamentarias anuais.

Art.3%- A exclusdo de programas constantes desta Lei, bem como a inclusao de
novos pregramas serdo propostos pelo Poder Executivo, através de Projeto de
Lei.

Art.4°-Fica o Poder Executivo autorizado a alterar, incluir ou excluir indicadores e
respectivas metas do Plano Plurianual, desde que estas modificagdes contribuam
para a realizagédo do objetivo do Programa.

Art.5%-A inclusdo, exclusdo ou alteragbes de agbes orgamentarias no Plano
Plurianual poderao ocorrer por intermédio da lei orgamentaria anual ou de seus
créditos adicionais suplementares e especiais por meio de ato préprio,
apropriando-se aos programas as modificagdes consequentes.

Paragrafo unico- De acordo corn o disposto no caput deste artigo, fica o Poder
Executivo autorizado a adequar as metas orgamentarias para compatibilizé-las
com as alteragbes de valor ou com outras modificagbes efetivadas na Lei
Orgamentaria Anual e na Lei das Diretrizes Orgamentarias vigente.

Art.62-O Poder Executivo, para compatibilizar as alteragées promovidas pelas leis
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ESTADO DO MARANHAO
PREFEITURA MUNICIPAL DE ROSARIO
CNPJ.: 41.479.569/6001-69

orgamentarias anuais e suas alteragdes, b em como mudangas econdmicas e
sociais, fica autorizado a:

I-alterar o valor global do Programa e Agdes (incluir, excluir ou alterar iniciativas
orgamentarias e seus respectivos atributos);

ll-adequar a quantidade da meta fisica de iniciativa orgamentaria para
compatibiliza-la com alteragdes nos recursos efetivadas pelas leis orgamentarias;

Art.72-As estimativas de recursos dos Programas e Agdes constantes dos Anexos
desta Lei sdo referenciais e foram estimadas e fixadas de modo a conferir
consisténcia ao Plano Plurianual, ndo se constituindo em limites & programagao
das receitas e despesas expressas nas leis orgamentarias anuais.

Paragrafo unico- A Lei de Diretrizes Orgamentarias estabelecera as metas e
prioridades para ano, promovendo os ajustes eventualmente necessarios ao
Plano Plurianual.

Art.8°-Os procedimentos orgamentarios anuais constituem atualizagbes
automaticas do Plano Plurianual.

Art.9°- Fica o Poder Executivo autorizado por ato proprio a atualizar pelos indices
inflacionarios anual que melhor couber, o valor estimado das receitas e despesas
no PPA 2018-2021.

Art. 10°Esta lei entrara em vigor em 01 de janeiro de 2018, revogadas as
disposigées em contrario.

GABINETE DA PREFEITA MUNICIPAL DE ROSARIO, ESTADO DO
MARANHAO, EM 21 DE DEZEMBRO DE 2017.

IRLAHI LINHARES MORAES
PREFEITA

Certifico e dou fé de que, na data indicada abaixo, fol
publicada a presente matéria no Mural da Prefeitura
Municipal de Rosario, localizado na Sede do Poder
Executivo, na Rua Urbano Santos, 970, Centro,
Rosario-MA, para conhecimento e atendimento ao
principio constitucional da publicidade dos atos
publicos.

Rosario(MA), 21 de dezembro de 20//4/,
e

s "/Chefe de Gablpete
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