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Resumo

O momento de instabilidade econémica imp6e desafios cada vez maiores a gestdao dos
municipios, interferindo diretamente na arrecadacdo tributdria. A partir deste cenario,
estruturou-se o objetivo de analisar alternativas a expansdao da arrecadacao prépria dos
municipios do COREDE Vale do Rio Pardo, no periodo de 2009 a 2016. Metodologicamente,
trata-se de estudo descritivo, de cunho quanti-qualitativo, cujo método de abordagem é
analitico-comparativo, aplicado a andlise dos 23 municipios que foram estratificados em trés
grupos, conforme faixa populacional: grupo 3, municipios com populacdo inferior a 10.000
habitantes; grupo 2, entre 10.000 e 50.000 habitantes e; grupo 1, maiores de 50.000
habitantes. Os resultados demonstraram que os grupos 2 e 3 possuem atividade econémica
pouco expressiva, basicamente rural, inexpressiva participacao na arrecadacao prépria, de
2,52 e 5,35%, respectivamente, precadria estrutura organizacional do setor tributdrio e
quadro singular de profissionais; ja no grupo 1, os municipios sdo mais estruturados
economicamente e a arrecadacao propria atingiu média de 11,68%. Ademais, constatou-se
que os municipios dos grupos 2 e 3 estdo na fase inicial de implementacdo de a¢des, porém
estdo buscando alavancar a arrecadagdao prdpria, mesmo que ainda, caso da maioria, ndao
tenham se adequado as exigéncias normatizadas pelo TCE/RS.

Palavras chave: Financas municipais. Receitas préprias. FPM.

Expansion of own revenue: analysis of the alternatives of the municipalities of the
COREDE Rio Pardo Valley - RS

Abstract

The moment of economic instability imposes ever greater challenges to the management
of municipalities, directly interfering in the tax collection. Based on this scenario, the
objective of analyzing alternatives for the expansion of the own collection of the
municipalities of the COREDE Rio Pardo Valley, from 2009 to 2016. Methodologically, it is a
descriptive study, of a quanti-qualitative nature, whose approach method is analytical-
comparative, applied to the analysis of the 23 municipalities that were stratified in three
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groups, according to the population range: group 3, municipalities with population less
than 10,000 inhabitants; group 2, between 10,000 and 50,000 inhabitants and; group 1, over
50,000 inhabitants. The results showed that groups 2 and 3 have little expressive economic
activity, basically rural, meaningless participation in the own collection, of 2.52 and 5.35%,
respectively, precarious organizational structure of the tax sector and singular staff; in
group 1, the municipalities are more economically structured and their own collection
reached an average of 11.68%. In addition, it was found that the municipalities in groups 2
and 3 are in the initial phase of implementing actions, however they are seeking to leverage
their own collection, even if, in the majority, the requirements standardized by the TCE/RS
have not yet been adequate.

Keywords: Municipal finance. Own revenue. FPM.

Expansion de ingresos propios: analisis de alternativas de los Municipios de COREDE Vale
do Rio Pardo - RS
Resumen
El momento de inestabilidad econdmica impone desafios cada vez mayores a la gestién de
los municipios, lo que interfiere directamente en la recaudacién de impuestos. Con base en
este escenario, el objetivo fue analizar alternativas a la expansién de la coleccién propia de
los municipios de COREDE Vale do Rio Pardo, en el periodo de 2009 a 2016.
Metodoldgicamente, es un estudio descriptivo, de cardcter cuantitativo, cuyo El método de
enfoque es analitico-comparativo, aplicado al andlisis de los 23 municipios que se
estratificaron en tres grupos, de acuerdo con el rango de poblacién: grupo 3, municipios
con una poblacién menor de 10,000 habitantes; grupo 2, entre 10,000 y 50,000 habitantes y;
grupo 1, mas de 50,000 habitantes. Los resultados mostraron que los grupos 2 y 3 tienen
poca actividad econdmica expresiva, basicamente rural, participacién sin sentido en la
propia coleccidn, de 2.52 y 5.35%, respectivamente, estructura organizativa precaria del
sector tributario y personal singular; El grupo 1, a su vez, con una poblacién superior a
50.000 habitantes, los municipios son mas estructurados econdmicamente y la recaudacion
propia alcanzd la media del 11,68%. Ademds, se constatd que los municipios de los grupos 2
y 3 estdn en la fase inicial de implementacién de acciones, pero estdn buscando apalancar la
recaudacion propia, aunque aun, caso de la mayoria, no se hayan adecuado las exigencias
normatizadas por el TCE / RS.
Palabras clave: Finanzas municipales. Recetas propias. FPM.

1Introducao

Nos anos recentes, o Pacto Federativo' tem consolidado a distribuicdo
assimétrica dos tributos, sendo que a Unidao tem mantido, em média, 57% da receita,
os estados 25% e os municipios 18% do total dos recursos arrecadados. Essa divisdao
fundamenta o “Movimento do Bolo”, organizado pela Federacao das Associa¢des
dos Municipios do Rio Grande do Sul, mobilizando-os a questionarem a pequena
parcela na divisdao da totalidade dos tributos, dado que menos de um quinto dos
impostos retorna para esses entes (FAMURS, 2017).

'A autonomia no relacionamento e a definicdo clara das atribuicdes de cada ente federado
demonstra a necessidade da objetiva distribuicdo das competéncias prdprias e exclusivas,
importando concentrar a atengdo nas transferéncias de encargos administrativos, bem como nos
respectivos recursos financeiros para suportarem a execucdo das atividades para o bem comum
(EIDT, LIMA, 2008).
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Por outro lado, a conjuntura econdmica adversa, iniciada ainda em 2008, fez
o pais adotar algumas medidas estabilizadoras, como a desoneracdo do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), novas linhas de crédito e aumento nos limites
de financiamento das despesas governamentais. Como consequéncia, a crise dos
municipios agravou-se nos ultimos anos, sobremaneira apds 2014, gerando queda
nos repasses constitucionais, com destaque para o Fundo de Participagdao dos
Municipios (FPM), principal receita ao equilibrio dos orcamentos municipais, o qual
representa mais de 70% das receitas orcamentarias desses entes (FINBRA, 2012) e,
para 81% deles, € a principal fonte de recursos (BREMAEKER, 2011 apud SANTOS,
2008).

Neste cendrio, as receitas proprias municipais ganham importancia singular
na estrutura orcamentdria dos municipios. De acordo com Cruz (2008), estas
receitas originam-se da cobranca de tributos pagos pela populacao e tem por base
suas propriedades, suas rendas, suas atividades e os beneficios diretos e imediatos
que lhes sdo propiciados pelo Estado’.

Considerando o regramento fiscal associado ao crescimento das dificuldades
que os municipios possuem em fiscalizar e arrecadar, Teixeira (2002) salienta que é
importante que os municipios desenvolvam politicas publicas, a¢des proativas no
sentido de aumentar e otimizar a arrecadacao propria, pois a fragil base econémica,
ao lado da ineficiéncia administrativa resulta em orcamentos com recursos proprios
na faixa dos 5% do total das receitas na maioria dos municipios brasileiros.

Situagdo igualmente é encontrada no Conselho Regional de
Desenvolvimento (COREDE) Vale do Rio Pardo, na regido central do estado do Rio
Grande do Sul. Conforme Petry e Silveira (2017), os 23 municipios que a compdem
apresentam elevada heterogeneidade em termos geogréficos, socioecondmicos e
fiscais. Todavia, o cendrio se mostra mais preocupante nos municipios menores, os
quais possuem reduzida estrutura urbana, sao totalmente dependentes das
transferéncias constitucionais e possuem capacidade tributdria prépria variando
entre 2,51 e 5,35%. Além disso, as dificuldades financeiras também estdo associadas
a falta de controle fiscal, restringindo a execucao de projetos necessarios,
diminuindo com isso a qualidade dos servicos prestados.

Entretanto, a continuidade do funcionamento dos servicos publicos basicos,
entre eles os prioritdrios (educacdo, assisténcia social e satde), tem ocorrido a
partir da ado¢ao de medidas de contencao, como corte de horas extras e didrias,
reducao de gastos administrativos, demissdo de cargos de confianca e
comissionados, além da reducao de algumas atividades, como manutencao de
estradas (FAMURS, 2015).

Estas condicbes amplificam o cendrio de dependéncia dos municipios dos
recursos de transferéncias dos demais entes publicos, os quais também tém
apresentado sérias dificuldades financeiras, resultando na retracao da arrecadacao
e, consequentemente, dos repasses. Cendrio que alinha-se a discussao sobre o
equilibrio fiscal municipal e fundamentam a problematica: Quais as acdes que os

* Ressalta-se que, todo municipio tem o poder de instituir as aliquotas de impostos bem como

aplicar beneficios, isencdes e incentivos fiscais, conforme trata o art. 156 da Constituicao Federal de
1988, dando aos municipios formas de competir entre si para o desenvolvimento econémico com
propostas e legisla¢bes de incentivo ao desenvolvimento econémico de sua extensao.
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municipios do COREDE Vale do Rio Pardo estdao desenvolvendo e quais as
alternativas a expansao das receitas prdprias?

Em termos de objetivos, propde-se analisar a estrutura orcamentaria dos
municipios do COREDE do Vale do Rio Pardo, no periodo de 2009 a 2016, discutindo
as alternativas a serem implantadas nos setores de arrecadacao e tributacao,
visando melhorias no fluxo das atividades desempenhadas para o fortalecimento da
arrecadacdo propria. A isso soma-se o atual cendrio da gestdo publica, com
problemas econ6émicos, fiscais, sociais e politicos que tém tornado constantes as
manifestacdes por melhorias na aplicacdo e na alocacao dos recursos publicos.

Nesse contexto, corroborando com Souza (2004), torna-se fundamental
aprofundar o conhecimento sobre as financas publicas municipais dado que os
recursos a disposicao da esfera local influenciam ndo sé a governanca local, mas
também o provimento de servicos publicos. Portanto, pretende-se subsidiar essa
lacuna sobre receitas préprias municipais, que focaliza, em geral, em alternativas
possiveis para que estes entes, que estdo em momento singular, ampliem sua
capacidade contributiva e, a0 mesmo tempo, diminuam o crescente processo de
dependéncia de recursos de transferéncias. Situa¢do constante a maioria dos
municipios brasileiros e caracteristico dos do COREDE Vale do Rio Pardo.

Além desses aspectos, o COREDE, por compor-se de municipios com elevada
heterogeneidade (PETRY E SILVEIRA, 2017), possui predomindncia de municipios de
pequeno porte, com populacao abaixo de 10.000 habitantes, caso de 61% deles.
Ainda, esses municipios possuem base agricola e estruturas de arrecadacao
insuficientes. Caracteristicas que, conforme Martins Filho (2007) e Scur e Platt Neto
(2011), confirmam a realidade da maioria dos municipios brasileiros de pequeno
porte, de crescente dependéncia financeira das transferéncias dos entes
federativos superiores.

Condicbes essas que sdao complementadas por Santos e Santos (2008)
quando enfatizam que, quanto menor o porte demografico dos municipios, menor
é a sua arrecadacao tributdria, ndo apenas pelo seu menor quantitativo, mas
também pelo fato de que os principais tributos municipais tém sua base de
tributagcdao no meio urbano, prevalecendo a caracteristica rural e maior dependéncia
dos repasses de recursos dos demais entes publicos, ficando ainda mais suscetiveis
aos impactos econémicos e fiscais em periodos de crise.

Além desta introducao, o trabalho estd estruturado em outras quatro
secOes. Na segunda é detalhado o referencial tedrico sobre a estrutura
arrecadatdria municipal; na terceira é apresentada a metodologia; na sequéncia, os
resultados sdo discutidos e; por fim, na tltima secdo, delineiam-se as conclusdes.

2 Arrecadacao publica: instrumentos legais e alternativas a expansao das receitas
municipais

2.1 Competéncia tributaria
As receitas tributdrias correspondem ao ingresso de recursos no patriménio
publico e se refletem no aumento das disponibilidades, conforme Baio (2013).

Corroborando este entendimento, Kohama (2012) denomina como receita publica
todo e qualquer recolhimento aos cofres publicos e também, a variacdo ativa,
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proveniente do direito a receber no momento da ocorréncia do fato gerador, quer
seja efetuado por meio de numerdrio ou de outros bens representativos de valores.

Na interpretacdo de Jardim (2011), a Lei n° 4320, de 17 de mar¢o de 1964, que
estabeleceu normas de financas publicas, determina receita como o ingresso de
recursos financeiro aos cofres, independente do acréscimo ao patriménio liquido.
Neste sentido, faz-se importante ressaltar as competéncias tributdrias entre os
entes da federacdo, como determina a Constituicao Federal de 1988, em seu art.
156.

A competéncia tributdria é a prerrogativa de legislar sobre a matéria
tributdria em toda sua plenitude, o que supbe a edi¢ao de normas direta ou
indiretamente relacionadas com o plano do nascimento, existéncia ou extin¢ao da
obrigacdo tributdria. Conforme Jardim (2011), consiste no meio pelo qual o
constituinte outorgou as pessoas politicas a faculdade de versar sobre tributacao.

Porém, a CF/1988 ndo criou tributos, apenas estabeleceu as competéncias de
tributacdo de acordo com o que cada ente pode legislar. O artigo n. 153 assegura
que a Unido pode instituir impostos sobre a importacao de produtos estrangeiros,
exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados, renda e proventos de
qualquer natureza, produtos industrializados, operacdes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios, propriedade territorial rural e
também grandes fortunas.

Aos Estados e ao Distrito Federal compete instituir impostos sobre
transmissao causa mortis e doacao, de quaisquer bens ou direitos, operacbes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacao de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior, e propriedade de veiculos automotores. Ja aos
Municipios compete instituir impostos sobre propriedade predial e territorial
urbana, transmissao "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os
de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao e sob servicos de qualquer
natureza.

No que tange aos entes locais, Silva (1996) ressalta que esses enfrentam
dificuldades na arrecadacao tributdria devido a fatores econ6micos, administrativos
e/ou politicos, os quais geram desequilibrios nas financas publicas. Portanto,
mesmo com uma estrutura de competéncias tributarias definida, existe a
necessidade de um sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos, com
origem nos niveis superiores de governo (Unido e Estados), voltadas aos niveis
inferiores (Municipios).

2.2 Reparticao dareceita: recursos de transferéncias e tributos municipais

A Constituicao Federal de 1988 repartiu as competéncias tributdrias, de
modo que cada ente possua sua competéncia privativa e exclusiva, vedada a
bitributacao. Além de definida na Constituicao Federal, a reparticao tributdria esta
estabelecida no Cédigo Tributdrio e nas Leis Complementares, sendo que para cada
tributo partilhado segue uma regra especifica.

Também é caracteristico que a maior arrecadacao ocorrera no nivel mais
amplo e menor nos niveis locais, tornando necessaria a transferéncia de recursos da
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instancia central aos governos subnacionais (REZENDE, 2006). A transferéncia, além
de corrigir as diferencas entre atribuicbes e receitas nos diferentes niveis de
governo (ou o desequilibrio vertical na federacdo), representa uma oportunidade
de atenuar as disparidades regionais. Baiao (2013) salienta, ainda, que o territdrio de
um pais raramente é homogéneo do ponto de vista econémico e social.

No art. 158, a CF/1988 estabelece que pertencem aos Municipios: o produto
da arrecadacdao do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, 50% do produto da arrecadagao do imposto da Uniao sobre a propriedade
territorial rural, 50% do produto da arrecadacao do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores e 25% do produto da arrecada¢ao do imposto
do Estado sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacbes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (BRASIL,
2013).

Ainda, devido as desigualdades regionais e a grande extensao territorial, as
transferéncias aos governos subnacionais tornam-se ainda mais importantes.
Conforme destaca Rezende (2006), um dos desafios do federalismo fiscal tem sido
enfrentar a ampliacdo das disparidades regionais, que concentram as bases
tributarias em pontos especificos do territdrio e, consequentemente, afetam a
reparticao das receitas tributdrias entre os entes federativos.

Assim, todas as unidades federativas centralizam, em algum grau, sua
arrecadagdo tributaria, apesar da tendéncia de descentraliza¢do verificada nas
dltimas décadas (ABRUCIO, 2005). Conforme destaca Prado (2007), na totalidade
das economias globais, os governos dos niveis superiores arrecadam mais do que
gastam, enquanto os de niveis inferiores gastam mais do que arrecadam, recebendo
assim, o nome de brecha vertical, o que explica o fato de todas as federacGes
fazerem uso de transferéncias verticais.

Neste sistema, as receitas proprias dos municipios sao aquelas oriundas da
cobranca de tributos no qual o ente da federacdo tem competéncia para instituir e
arrecadar. E fixada uma aliquota a um fato gerador especifico, seja ele por rendas
ou pela atividade desenvolvida ou dentre outras formas previstas em lei, aplicada ao
contribuinte. As receitas correntes tributarias, conforme Cruz (2008), originam-se
da cobranca de tributos pagos pela populacao e tem por base propriedades, rendas,
atividades e beneficios diretos e imediatos que lhes sdo propiciados pelo Estado.

Por sua vez, ressalta-se que todo municipio tem o poder de instituir as
aliquotas de impostos bem como aplicar beneficios, isencdes e incentivos fiscais,
conforme trata o art. 156 da Constituicdo Federal, dando aos municipios formas de
competir entre si para o desenvolvimento econdémico com propostas e legislacdes
de incentivo ao desenvolvimento econémico de sua extensao.

2.3 Instrumentos orientadores e alternativas a expansao das receitas tributarias
municipais

A receitas préprias tem recebido tratamento diferenciado por constituir
possibilidade de os Municipios aumentarem suas as fontes arrecadatdrias. Nesta
linha, drgdos consultores e orientadores como a Federacdo das Associa¢bes de
Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS), a Confederacdo Nacional dos
Municipios (CMN) como também o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
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Sul (TCE/RS) tem divulgado orientacbes quanto a estrutura, regulamentacdo e
atualizacdo dos instrumentos tributdrios municipais com o objetivo de possibilitar
alternativas a expansdo dessas receitas. Orientacdes essas que foram utilizadas
como fonte direta de informagbes para o embasamento na realiza¢ao do roteiro da
entrevista aplicada aos Municipios do COREDE.

Entre os aspectos destacados por estas institui¢bes a expansao das receitas
municipais, destaca-se a Resolu¢do do TCE/RS n. 987/2013 considerando o artigo n.
37, inciso XXII, da Constituicao da Republica, incluido pela Emenda Constitucional n.
42, de 19 de dezembro de 2003, sobre a instituicdo da administracao tributaria
municipal. Verifica se essa atividade é exercida por servidores de carreira especifica,
que atuam de forma integrada com as administra¢Oes tributarias da Unido e dos
Estados, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informacdes fiscais e,
ainda, se existe estrutura organizacional regulamentada no municipio com dotagao
especifica no orcamento.

O Instrumento também se refere ao conhecimento do Cddigo Tributario
Municipal pelos servidores responsdveis, se promovem medidas de
aperfeicoamento e regulamentacao da legislacao tributdria municipal, bem como
adotam providéncias que buscam a consolidacao com lei federal e entendimentos
jurisprudenciais, dos tributos ISS, ITBI e IPTU. Além disso, verifica a adequacao dos
municipios a recente Lei Complementar, de n. 157/2016, que alterou algumas regras
sobre o Imposto sobre Servicos (ISS); também como alternativa para incrementar a
arrecadagdo cita a existéncia do servidor efetivo ‘fiscal’ e se 0 mesmo vem
realizando, nos ultimos mandatos a suas atribui¢ées na adequagao e atualizagdo de
cadastro imobilidrio, planta genérica de valores, das obras em andamento, dos
registros dos microempreendedores individuais e demais rotinas ao funcionamento
do setor.

Menciona também a Cartilha de Orientacdo Técnica as Administracdes
Municipais fornecidas pela FAMURS, o convénio com o Estado do Rio Grande do Sul
na realizacdo do Programa de Integracdo Tributaria (PIT), que além de contribuir
com Estado na fiscalizacdo da receita de ICMS, proporciona incremento na
arrecadacdo municipal com algumas ac¢les especificas, como o Programa de
Educacao Fiscal e Incentivo a Emissao de documentos fiscais.

Para finalizar, nos termos previstos na Constituicao Federal e, especialmente,
na LRF, salienta-se a atuac¢dao do Controle Interno como agente verificador, fiscalizar
e orientador de mecanismos voltados ao aperfeicoamento da gestdao publica,
sobretudo no que concerne a arrecada¢ao municipal.

3 Metodologia
3.1 Delineamento da pesquisa e método de analise

Os estudos exploratérios permitem ao investigador aumentar sua
experiéncia em torno de determinado problema, devendo manter o tratamento
cientifico presente nos trabalhos de pesquisa, sendo que este tipo de investigacao
ndo exime a revisdo da literatura, conforme Trivifios (1987). Ainda, para a pesquisa
ter certo grau de validade cientifica é necessdrio uma série de informag6es sobre o
que se deseja pesquisar, com precisa delimitacdao de estratégias, técnicas e
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procedimentos, métodos e teorias que orientardo a coleta e interpretacao dos
dados. Assim, permitindo descrever com exatiddao os fatos e fenémenos de
determinada realidade.

A partir disso, cabe ressaltar que, em razao dos estudos sobre receitas
municipais serem pouco debatidos e a literatura ainda escassa, especificamente
quanto as alternativas a expansdo da arrecadacdo prdpria, a estratégia a coleta de
informacgOes dar-se-3 por meio da participacdo direta dos agentes envolvidos no
fendbmeno que se deseja analisar, sendo que o levantamento enquadra-se de forma
adequada como tipo de pesquisa.

Porém, o desafio apresentado pela andlise qualitativa estd na inexisténcia de
férmulas prontas, sendo assim necessdrio fornecer um conjunto de dados de
entrada, geralmente em forma de texto, ndo de nimeros. Mais importante, ndo é
possivel recorrer a uma férmula predefinida como na pesquisa quantitativa,
devendo desenvolver todo o procedimento substantivo subjacente, tal como
classificar, codificar, combinar e recombinar partes do texto (YIN, 2015).

Alinhado a essa definicao, foi utilizada a andlise de conteddo, pois consiste
em uma técnica que visa a compreensao da comunicacao, considerada a mais
adequada a interpretacao dos dados coletados na pesquisa qualitativa. Para tal, as
informacdes disponiveis pelos drgdos oficiais sobre os municipios foram
consideradas unidades que compdem um conjunto de respostas e a confirmacao
das informag6es do levantamento obtido por meio das entrevistas.

3.2 Area de anilise, coleta e tratamento dos dados

A andlise compreende os 23 municipios do COREDE Vale do Rio Pardo,
localizado na regiao central do estado do Rio Grande do Sul, no periodo entre os
anos de 2009 e 2016. Este interim equivale a duas gestdes municipais, facilitando
assim as andlises comparativa e evolutiva quanto as alternativas a expansao da
arrecadacao propria municipal.

Para isso, um conjunto de varidveis foram pesquisadas, inicialmente, a partir
de legislacdo especifica e junto a publicacdes dos drgaos consultores (CNM,
FAMURS e TCE/RS). Tendo como base de dados secunddrios os sites: Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul TCE/RS, sistema FINBRA (Financas Publicas)
e Portal da Transparéncia dos Municipios.

Na sequéncia, as alternativas foram examinadas a partir de entrevista
semiestruturada realizada junto aos responsaveis pelo setor de arrecadacdo,
preferencialmente o inspetor tributdrio ou servidor ocupante de cargo efetivo
similar, nos municipios do COREDE Vale do Rio Pardo, considerando aqueles com
populacdo menor de 50.000 habitantes. Critério que limitou a aplicacdao das
entrevistas em 21 municipios e excluindo outros dois, os quais possuem populacdo
superior a 50.000 habitantes e, conforme extrato populacional, definidos como de
médio porte.

Essa definicao segue a proposta de analisar a estrutura fiscal dos pequenos
municipios, 0s quais apresentam receitas prdprias pouco representativas e
limitacbes para sua ampliacdo. Caracteristicas essas que alinham-se a discussao
empreendida por Martins Filho (2007), Wakulicz e Serpa (2008) e Scur e Platt Neto
(2011) quanto aos municipios considerados de pequeno porte, os quais apresentam
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base econdémica centralizada em produtos primarios e de baixo valor agregado e
crescente dependéncia financeira das transferéncias dos entes federativos
superiores.

Porém, para analisar de forma mais adequada o conjunto total de
informacgbes, os municipios foram estratificados em trés grupos, conforme faixa
populacional: grupo 3, municipios com populacdo inferior a 10.000 habitantes;
grupo 2, municipios com popula¢do entre 10.000 e 50.000 habitantes e; grupo 1,
municipios com populagao maior de 50.000 habitantes.

Dados secunddrios

Os dados secunddrios atenderam trés etapas: na primeira foi realizada uma
breve contextualizacdo dos municipios que compéem o COREDE Vale do Rio Pardo
por meio de coleta de informacgdes nos site da Fundagao de Economia e Estatistica
(FEE), da Federacdo da Associacdo dos Municipios do Rio Grande do Sul e do Portal
da Transparéncia dos Municipios. Na segunda realizou-se pesquisa longitudinal
documental levantando informag6es nos sites oficiais: Tribunal de Contas do Estado
TCE/RS, sistema FINBRA (Financas Publicas) e Portal da Transparéncia dos
Municipios.

E, na terceira, foram utilizados os dados quantitativos para realizar o
cruzamento das informacgdes, os quais permitiram estabelecer o comportamento, a
evolucdo da arrecadacdo no periodo analisado e, principalmente, o comportamento
das receitas proprias. Relacionamento que subsidiou o estagio de implementacao
das acdes previstas e indicadas pelo TCE/RS, FAMURS e CNM como alternativas de
expansdo da arrecadacao.

Dados primdrios

Os dados primarios seguiram a diferentes propdsitos. Inicialmente foi
realizada entrevista focalizada, aplicada preferencialmente, com os inspetores
tributarios dos municipios do COREDE Vale do Rio Pardo, com menos de 50.000
habitantes, em um total de 21 municipios. Este tipo de entrevista, do tipo
despadronizada, conforme Marconi e Lakatos (2010) segue um roteiro de assuntos
relacionados ao problema que pretende estudar. Esta etapa foi realizada entre os
meses de agosto e novembro de 2017, sendo que a entrevista presencial ocorreu em
60% da amostra e as demais por telefone e por endereco eletrdnico.

Neste tipo de entrevista, os entrevistados discorrem acerca de sua
compreensdao sobre o tema apontado, especialmente quanto as dificuldades na
fiscalizacdo das receitas préprias, bem como sobre alternativas especificas que
contribuem a expansdao (YIN, 2015). Posteriormente, elas foram transcritas,
utilizando a analise de conteddo como técnica a obtencdo das informacdes
necessarias de acordo com sua pertinéncia e adequacgao aos objetivos propostos.

Quanto ao conteuddo, as entrevistas seguiram a legislacdo pertinente e
correlata as propostas discutidas pela Resolucdo n. 987/2013, pelos relatdrios do
Diagndstico sobre a Estrutura e a Logistica da Administracao Tributaria Municipal,
emitidos pelo TCE/RS e pelas notas técnicas emitidas pela CNM e FAMURS. Tais
propostas constituem-se em um rol de informagbes pormenorizadas e atualizadas,
embasadas em casos especificos dos municipios.
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Complementando, durante as entrevistas foi realizado debate junto aos
responsaveis municipais pela arrecadagao, com relacdo a cada a¢ao proposta e se o
municipio tem realizado ou ndo, se tem conhecimento de alternativas de
incremento da arrecadacao do ISS, IPTU e ITBI. Ainda, foi feito o questionamento
final, analisando as respostas anteriores em qual fase de implementacdo das
politicas ou esforcos para melhorar a arrecadagao prépria 0 municipio se enquadra:
fase inicial, intermediaria e/ou avancada.

Foram consideradas a¢des em estagio inicial aquelas que atendem em parte
a Resolucdo TCE n. 987/2013 e realizam pelo menos 25% das acOes propostas,
incluindo a figura e atuacao do servidor efetivo “fiscal”. O estagio intermediario
agrega acdes de carater institucional e adequagao legal, realizando entre 25 e 50%
das acbes propostas, e, por sua vez, o nivel avancado atende pelo menos 75% das
acbes propostas. De modo amplo, as informacdes primdrias e secunddrias
possibilitaram a elaboragdo de relatério demonstrativo das dificuldades enfrentadas
pelos municipios na realizagao da gestao tributdria e sugestdes de alternativas a
expansao das receitas tributdrias nos municipios analisados.

4 Resultados
4.1 Caracterizagao socioeconémica do COREDE Vale do Rio Pardo

O COREDE Vale do Rio Pardo compreende 23 municipios e conta com
populacao aproximada de 435.000 habitantes. Em termos de atividade econdémica e
renda, o COREDE apresentou PIB superior a R$15 milhdes e PIB per capita de
R$22.461,23 em 2014, conforme FEE (2016).

Entretanto, essa regiao é bastante heterogénea socioeconomicamente; se,
por um lado, o maior municipio, em termos populacionais e renda, é Santa Cruz do
Sul, com mais de 120.000 habitantes e PIB per capita anual superior a R$60.000,00;
por outro, encontram-se os municipios de Herveiras, com contingente populacional
de 2.698 habitantes e Boqueirdo do Ledao com PIBs per capita anual de R$13.881,08
(Tabela 1). Dada essas caracteristicas, para andlises mais detalhadas segue-se com a
estratificacdo dos municipios por grupos (1, 2 e 3), conforme exposto.

Estruturalmente, o grupo 1 esta composto por Santa Cruz do Sul e Venancio
Aires, com maior concentracdo de renda e com populacdo superior a 50.000
habitantes, nos quais se destacam os setores de servicos e industria, além de contar
com importante participacdo da arrecadagao prépria.
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Tabela 1- Dados socioeconomicos do COREDE Vale do Rio Pardo

Municipios Hah:;?:tes PIB (2014) - R$ mil (Tz:)ei ;a;)::?l
Santa Cruz do Sul 128.437 7.984.043 63.692,48
Venancio Aires 69.052 2.810.741 40.430,10
leniCl’piOS >50.000 hab. / 98745 5.397.392 52.061,29
Média Grupo 1

Rio Pardo 38.071 744.632 19.142,70
Candeldria 31.083 599.666 19.093,39
Vera Cruz 25.266 613.056 24.017,85
Encruzilhada do Sul 24.625 396.616 15.464,41
Sobradinho 14.789 312.550 20.970,89
Arroio do Tigre 12.699 292.431 22.025,40
Vale do Sol 11.521 209.728 18.067,58
Municipios > 10.000 < 50.000 hab./ 22.579 452.668 19.826,03
Média Grupo 2

Pantano Grande 9.917 258.072 25.861,54
Sinimbu 9.867 178.337 17.156,07
General Camara 8.394 126.523 14.578,05
Boqueirdo do Ledo 7.575 109.813 13.881,08
Segredo 6.785 110.478 14.998,41
Passo do Sobrado 6.167 140.021 22.085,33
Passa Sete 4.874 84.391 15.464,66
Mato Leitdao 4.514 136.373 32.774,13
Ibarama 4.219 70.384 15.581,96
Tunas 4.139 65.984 14.419,49
Estrela Velha 3.526 121.599 32.487,14
Vale Verde 3.305 70.676 20.665,43
Lagoa Bonita do Sul 2.735 49.617 17.657,43
Herveiras 2.698 49.244 16.092,83
Municipios < 10.000 hab./ 5.623 112.251 19.550,25

Média Grupo 3
Dados: Adaptado dos dados FEE, 2015.

No grupo 2 encontram-se 0s municipios com populacdo entre 10.000 e
50.000 habitantes, os quais representam cerca de 30% do total de municipios do
COREDE, sendo eles: Rio Pardo, Candeldria, Vera Cruz, Encruzilhada do Sul,
Sobradinho, Arroio do Tigre e Vale do Sol. Esses municipios tem como caracteristica
variadas fontes arrecadatdrias, crescimento da arrecadacao prépria, no entanto,
dependentes do repasse de transferéncias constitucionais.

E no grupo 3, encontram-se 0os municipios com populacao inferior a 10.000
habitantes, os quais somam 14 municipios e correspondem a 61% do COREDE Vale do
Rio Pardo. Esses municipios se caracterizam por apresentar significativa
concentracdo na atividade rural e os menores niveis de renda, como também as
receitas proprias representam uma fonte pequena na arrecadacao total. Além disso,
o setor publico (prefeitura) é o maior empregador de trabalhadores.

4.2 Estrutura or¢camentaria dos municipios do COREDE do Vale do Rio Pardo
A distribui¢do desigual das receitas tributdrias entre os entes publicos tem

ampliado o debate sobre os limites do modelo federativo, sobremaneira para os
municipios, dado que essa estrutura induz esses entes publicos a posicao, no

@ Redes (St. Cruz Sul, Onling), v.25, Ed. Especial., p.1812-1839, 2020. ISSN 1982-6745




Reisoli Bender Filho, Mariangela Ravanello

ambito da federacdo, de entidade politico-administrativa, de terceiro grau,
conforme Eidt e de Lima (2008). Além disso, os municipios tem se tornado cada vez
mais vulnerdveis a conjuntura econOmica decorrente de sua dependéncia de
recursos recebidos por meio de transferéncias dos demais entes.

Considerando o COREDE Vale do Rio Pardo, a arrecadacao dos pequenos
municipios (grupo 3), nos anos de 2009 a 2016, apresentou grandes oscilacdes,
variando entre crescimento de até 40% de um lado e, de outro lado, decréscimo de
mais de 10%. Deduz-se dai uma conjuntura de instabilidade financeira e necessidade
de esforco gerencial para ajustar os orcamentos e manter o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas, conforme art. 4° § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Em termos de evolugao da arrecadagdo total, foram registrados, nos anos de
2010 e 2014 os maiores crescimentos, motivados principalmente por receitas de
capital de emendas parlamentares, visto que foram anos eleitorais nas esferas
nacional e estadual. Todavia, nos anos de 2013 e 2015, ocorreu processo inverso,
com decréscimo da arrecadacao total em alguns municipios de pequeno porte, de
acordo com o TCE/RS (2017) e Portal da Transparéncia Municipal (2017) (Figura 1).

Figura 1 — Evolugdo da arrecadacao total dos municipios do grupo 3, entre 2009 e
2016, em %.
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Fonte: Elaborada pelos autores, 2017.

Detalhando, observa-se crescimento médio de aproximadamente 11% das
receitas tributarias, sendo que os maiores aumentos ocorreram em Mato Leitdo,
Sinimbu e Pantano Grande, respectivamente, nos anos de 2010, 2014 e 2016. De
igual forma ocorreu nos demais municipios, com o crescimento direcionado para
obras de construcdo e investimentos, ndo significando mais recursos para os
municipios investirem em despesas correntes com a manutencao da maquina
publica e de programas ja criados.

Considerando os municipios do grupo 2, observam-se aumentos
significativos em todos os anos, principalmente entre 2010 e 2014, com médias de
27% e 20% (Figura 2). Entre os determinantes estdo os recursos de transferéncias e as
emendas parlamentares entre outros ndo previstos nos or¢amentos iniciais. Citam-
se os casos de Vale do Sol, cuja arrecadacao cresceu 56,11% em 2010, sendo 20%
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deste acréscimo apenas com o recurso transferéncias de convénio dos estados
destinadas aos Programas de Infraestrutura em Transporte.

Complementando, quanto ao grupo 1, o qual compdem-se dos dois
municipios mais populosos do COREDE (apresentados a direita da Figura 2), verifica-
se evolucdo arrecadatdria em todo o periodo, com menores percentuais verificados
em 2013, 2015 e 2016. Igualmente aos demais, ambos os municipios receberam
verbas parlamentares, com repasses distintos em anos eleitorais, no entanto
possuem uma consistente base arrecadatdéria, com destaque para o ICMS,
transferéncias constitucionais (vinculadas a faixa populacional e cidaddo atendido -
areas de educacdo e saude), e também das receitas préprias; aspectos que mais
condicionaram a crescimento da arrecadacao.

Figura 2 — Evolucao da arrecadagao dos municipios dos grupos 2 e 1, entre 2009 e
2016, em %.

55,00 - 2010 W2011 MW2012 HW2013 W2014 2015 2016
)
45,00 7
35,00 - Grupo 2 Grupo 1
25,00 -
| I
15,00 - ‘
5,00 | M
T T T T T T T T T
- oo -1 —
> v = £ S 2 £ 33 2 g
15,00 T o U S = = o o <
5 © o N © o © o o
= c ] 3 S o 1% N ‘O
e} = =]
e 8 > b [e) O © _ [
c A o) > Y @
Ll t -S o
< c >
(3]
w1

Fonte: Elaborada pelos autores, 2017
4.3 Anadlise da arrecadacao prépria

Os municipios sdo os responsaveis pela execucdo das acdes e atendimento
das demandas sociais, todavia, é justamente neles que os recursos sao
primeiramente contingenciados. Os ultimos anos, sobremaneira, o biénio 2015/2016,
serao lembrados como um dos periodos mais dificeis enfrentados pelo pais em sua
histdria recente, com encolhimento da atividade econbmica, retracdo do PIB e
aumento da inflacdao, além da profunda crise politica e enfraquecimento
institucional.

Neste cendrio, 0s municipios realizaram poucos investimentos,
enquadrando-se, em sua grande maioria, nos conceitos “D” - Gestdo critica para
receita propria e “C” para investimento — Gestdao em dificuldades, demonstrando
assim a necessidade de, em curto prazo, melhorar a gestao das receitas proprias,
conforme Indicadores de Gestdo Fiscal do Sistema Firjan (2017). A partir desse
contexto, estruturar as receitas prdprias se torna tarefa importante a gestdo
orcamentdria.

Seguindo essa proposta, discute-se a evolu¢ao das receitas proprias dos
municipios do COREDE Vale do Rio Pardo (IPTU, ISSI e ITBI), no periodo de 2009 a
2016. De forma geral, observaram-se caracteristicas similares aos municipios com
populacdo agrupada por nimero de habitantes. Resultados que corroboram o
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exposto por Brito e Dias (2015), quando discutem que os fatores que explicam o
comportamento da arrecadacao proépria estdao relacionados a localizagao dos
municipios. Complementando, Santos et al. (2008), ressaltam que, a
heterogeneidade dos municipios brasileiros sugere que a estimativa do potencial de
receita estard mais livre de vieses de caracteristicas ndo-observaveis se a estimativa
se der por faixa populacional.

Analisando a estrutura das receitas proprias, para os municipios com
populacdo inferior a 10.0000 habitantes (grupo 3), a representatividade média
(soma do ISS, ITBI e IPTU) variou entre 0,84% (Lagoa Bonita do Sul) e 5,48%
(Pantano Grande) da receita total arrecadada no periodo (Figura 3). Da mesma
forma, a participagdo de cada um dos tributos no montante da arrecadagao
tributaria apresentou grande oscilacao no periodo, sendo que o ISS representou a
principal fonte de arrecadacdo prépria para 60% dos municipios.

Figura 3 - Participacao da receita prépria dos municipios do grupo 3, no periodo de
2009 a 2016, em %

10’00 2009 2010 201 2012 .2013 2014 .2015 M 2016
8,00
6,00
4,00
> Ll
i ||| 0 sl L0000 MM i ki

Pantano Sinimbu General Boqueirdo Segredo Passodo PassaSete Mato Ibarama  Tunas Estrela ValeVerde Lagoa Herveiras
Grande Camara doLedo Sobrado Leitdo Velha Bonita

Fonte: Organizada pela autora, 2017.

As maiores médias de participacdo na arrecadacdo prépria foram
encontradas em Pantano Grande, Sinimbu e Mato Leitao, municipios que possuem
maior drea urbana e maior concentracdo de empresas (GUIA SOCIOECONOMICO,
2017). Além disso, os dois primeiros sdo os mais populosos do grupo 3. Por outro
lado, as menores participacdes foram encontradas nos menores municipios em
numero de habitantes, caso de Lagoa Bonita do Sul e de Herveiras, os quais
possuem apenas empresas de comercializacdo de produtos, como mercados,
farmacias e agropecuarias.

Ainda, observa-se um crescimento variado nos municipios e nas receitas
tributdrias préprias, com acréscimos principalmente no ano de 2010, caso dos
municipios de Sinimbu (128%), General Camara (87%), Passo do Sobrado (29%), Vale
Verde (51%) e Herveiras (370%). Por outro lado, os decréscimos foram observados,
sobretudo em 2011, em Sinimbu (-26,63%), Estrela Velha (-20,78%), Vale Verde (-
44,86%) e Herveiras (-51,60%).

Por sua vez, o ano de 2010 refletiu situacao diferenciada para os municipios
de Sinimbu, General Camara, Passo do Sobrado, Vale Verde e, principalmente,
Herveiras, com um significativo crescimento na arrecadacao do ISS que mais que
dobrou, ocasionado pelos servicos de engenharia, especificamente, servicos de
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empreitada decorrentes da constru¢ao da Rodovia Estadual RST 153, que liga os
referidos municipios.

Ja a arrecadacao do IPTU foi a que demonstrou apesentou maior expansao
para todos os municipios. Para os inspetores tributdrios, o acréscimo da
arrecadacdo se deveu a elevacao do numero de imdveis edificados por meio de
programas sociais de habitacao do Governo Federal, como também ao crescimento
de empreendimentos imobilidrios. Ademais, resultaram dos aprimoramentos dos
setores e sistemas informatizados e do recadastramento imobilidrio, implantado
por diversos municipios, caso de Tunas, Lagoa Bonita do Sul e Passa Sete, em 2011 e
2012.

Resultados positivos em termos arrecadatdrios também foram encontrados
nos municipios de Ibarama, Mato Leitao e Estrela Velha, resultantes da
implementacao de a¢bes de atualiza¢ao da planta genérica de valores do IPTU. Por
fim, em termos de participacao média, encontra-se o ITBI, cuja média no periodo
para os municipios do grupo 3, foi de 26,87%, com maxima representatividade de
70,14% no municipio de Estrela Velha, em 2009, e minima de 1,25% em Herveiras, em
2010.

Para aos municipios do grupo 2, constata-se uma estrutura urbana mais
ampla, com maior concentra¢dao de imdveis e prestacao de servicos. Ademais,
apresentam equipes com maior nimero de servidores e com maior capacidade de
fiscalizacao. Condicdes que possibilitaram a obtencao de uma participacao média da
receita propria de 5,25%, praticamente o dobro da média do grupo 3, com variacao
média entre 3,49% (Arroio do Tigre) e 6,98% (Encruzilhada do Sul), conforme figura

4.

Figura 4 - Participacao da receita tributaria proprias dos municipios do grupo 2, no
periodo de 2009 a 2016, em %
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Fonte: Elaborada pelos autores, 2017.

Para esses municipios, o tributo com a maior representatividade foi o ISS,
igualmente ao grupo 3, com a média de 47,26% da receita municipal (Figura 5). A
maxima representatividade foi de 90,99%, obtida por Vale do Sol, em 2010,
enquanto que a minima foi de 16,32%, encontrada em Vera Cruz, no ano de 2014. Os
maiores percentuais de participacao deste tributo foram encontrados nos
municipios de Vera Cruz e Vale do Sol, nos anos de 2010 e 2011, periodo em que
realizava-se a construcao da Rodovia Estadual RST 153, elevando a participacao
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tributdria na média geral dos recursos arrecadados e reduzindo a participagao
relativa dos demais tributos.

O IPTU representou a segunda maior fonte de arrecadacao tributaria com
média de 31,90% no periodo, com a maxima representatividade de 49,07% no
municipio de Sobradinho, no ano de 2010, e minima de 5,77% encontrada em Vale do
Sol, em 2011. Porém, ressalta-se que, para os municipios de Arroio do Tigre e
Sobradinho, o IPTU é o tributo de maior representatividade de receita propria.

A estrutura arrecadatdria compde-se ainda esta o ITBI, cuja média no periodo
foi de 20,84%; sendo a mdaxima representatividade de 48,74% no municipio de
Encruzilhada do Sul, no ano de 2015, e a minima de 10,95%, em Sobradinho, em 2010.

Figura 5 - Representatividade média dos tributos municipais por grupo de analise
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Fonte: Elaborada pelos autores, 2017.

Em relacdo as receitas prdprias, foram realizadas politicas destinadas a
melhorar o desempenho tributario, caso do recadastramento imobilidrio, da
atualizacdo da planta genérica de valores, do aumento do nimero de fiscais, entre
outras ac¢des. Entretanto, verifica-se reduzido crescimento, sendo os acréscimos
mais expressivos obtidos pelos municipios de Vera Cruz e Vale do Sol, no ano de
2010.

Outro fator relevante as receitas préprias nos anos recentes foi o cendrio de
crise econdmica que se instalou a partir de 2008 ocasionando reduc¢ao da
arrecadacdo prépria nos anos seguintes (2010, 2012, 2014 e 2015), sobretudo nos
municipios de Arroio do Tigre, Sobradinho, Rio Pardo, Candelaria, Encruzilhada do
Sul, Vera Cruz e Vale do Sol. Esses dois ultimos foram os que registraram as maiores
quedas na arrecadacdo do imposto sobre servico (2011, 2012 e 2014), explicadas pelo
incremento arrecadatdrio atipico dos anos anteriores, motivadas pelas grandes
obras e construc8es nestes municipios.

Complementando a andlise, considerando as receitas proprias e a
composicdo tributdria do grupo 1, os quais tem o IPTU como o tributo mais
representativo, com a maxima participacao de 56% para o municipio de Venancio
Aires, e a média deste grupo em 41,41%. (Figura 5). Resultados diferentes do que foi
apresentado por Brito e Dias (2015) para o municipio de Parnaiba/PI, com populacdo
superior a 140.000 habitantes, os quais apresentaram o ISS como tributo mais
representativo, correspondendo a média de 57,48% da receita tributaria, enquanto
que a tributacdo prdpria representou, em média, 4,29%.
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Logo, evidencia-se que a estrutura é distinta da dos demais municipios, pois,
além da populagdo, esses municipios possuem variada e consistente capacidade
industrial e empresarial (baseadas nos setores fumageiro, erva mate, metalurgico,
moveleiro, alimenticio, pldstico e borracha, vestuario e calcadista), estrutura que se
reflete diretamente na arrecadacao do ISS e do IPTU, como também na arrecadacao
do ICMS. A partir de tais defini¢bes, no grupo 1, com maior concentracao de renda e
com populacdo superior a 50.000 habitantes, se destacam os setores de servicos e
industria, representando grande participacdo de arrecadacao propria.

Todavia, quanto a evolucdo das receitas prdprias, verifica-se diferenciacao
entre os dois municipios. Enquanto que Santa Cruz do Sul mantém constante
evolucdo de seus tributos, Venancio Aires apresentou expansao até 2014, com
ocorréncias isoladas que resultaram em oscilacdes no volume arrecadado. Neste
ano em especifico, ressalta-se o incremento na arrecadacao de IPTU de mais de
100%, reflexo da atualizacao da planta genérica de valores realizada no ano anterior.
Por outro lado, em 2016, 0 mesmo tributo sofreu queda brusca, quando o legislativo
municipal ndo aprovou o projeto de lei que autorizava a antecipacao em cota unica
do tributo no més de dezembro.

As evidéncias possibilitam definir caracteristicas distintas para os trés grupos
(3, 2 e 1) quanto a estrutura arrecadatdria. Os municipios mais populosos
apresentaram média da arrecadacgao propria de 11,68%, figura 6, o dobro do grupo 2,
que teve média de 5,35% e quatro vezes maior que os municipios do grupo 3, cuja
participacao foi de 2,51%. Quanto a representatividade dos tributos prdprios,
destaca-se o ISS para os grupos 2 e 3, enquanto que para o grupo 1 o IPTU
representou o tributo mais representativo no periodo, com maxima participacao de
56% no ano de 2015.

Esse cendrio de diferenciacdo na estrutura da arrecadacdo prdpria nos
municipios do COREDE Vale do Rio Pardo alinha-se a discussao exposta por Santos
(2008), como sendo resultado do baixo poder de arrecadacdo de seus tributos e da
predominancia da atividade rural dos pequenos municipios. Também, Santos et al.
(2008) destacam que a desigualdade da estrutura tributdria entre os municipios, de
acordo com o tamanho populacional, reforca a necessidade de realizar estimativas
de impacto por faixa populacional.

Figura 6 — Participacao da receita prépria pelos municipios do grupo 1, no periodo
entre 2009 e 2016, em %
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Fonte: Elaborada pelos autores, 2017.
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Santos e Santos (2008) complementam, enfatizando que, primeiro, quanto
menor a populacdo dos municipios, menor é sua capacidade de consumo e,
consequentemente, menor é sua participacao na distribuicdo do ICMS estadual;
segundo, quanto menor o porte demografico dos municipios, menor é a sua
arrecadacdo tributdria, ndo apenas pelo seu menor quantitativo, mas também pelo
fato de que os principais tributos municipais (ISS e IPTU) terem sua base de

tributacdo no meio urbano.
4.4 Receitas proprias: a¢oes, dificuldades e limitacoes

Nesta etapa complementar caracterizou-se a estrutura organizacional dos 21
municipios dos grupos 3 e 2 que apresentaram capacidade arrecadatdria propria
inferior a 5%, as alternativas propostas a expansao das receitas, as dificuldades dos
setores de fiscaliza¢do e arrecadagdo e a fase de implementacdo das alternativas a
expansao da arrecadacao propria.

As informag6es foram analisadas a partir das entrevistas realizadas com os
inspetores tributarios, fiscais e secretarios municipais, sendo 15 delas executadas
presencialmente e as seis restantes por telefone, tendo em vista a disponibilidade
dos entrevistados.

Conforme Resolucdo do TCE/RS n. 987/2013, quanto menor o municipio,
menor a estrutura organizacional e, consequentemente, menor a capacidade de
realizar as acbes propostas que visam a ampliacao da arrecadacao proépria. Para
tanto, os municipios destacam que possuem poucos servidores para atuarem na
fiscalizacao, que priorizam o langamento e a cobranca e nem sempre conseguem
operar nas atribui¢bes inerentes ao cargo. Ambos o0s grupos nao possuem estrutura
organizacional distinta com dotacao especifica a drea tributdria e fazendaria.

Sobre esse aspecto, por um lado, os municipios do grupo 3 destacam que é
invidvel manter servidor na fiscalizacdo in loco, pois ndo possuem demanda e, por
outro, os municipios do grupo 2, com excecao de Rio Pardo, implementaram a nota
fiscal eletronica como alternativa ao controle e a fiscalizacdo da arrecadacao do ISS.
Porém, os municipios do grupo 3 estdo direcionando a¢des a implementacdo desta
ferramenta, sendo que até o periodo analisado somente Vale do Sol a implementou.

Em relacdo a cobranca dos servicos de construcdo civil, prevista nos subitens
7.02 e 7.05, da Lista Anexa a Lei Complementar n. 116/2003, tendo em vista o
entendimento jurisprudencial (STJ e STF) que indica afastar da base de célculo os
valores dos materiais, verificou-se que a maioria dos municipios do grupo 2 (cerca
de 70%) e do grupo 3 ndo assentou as aliquotas em seus cddigos, cobrando
conforme discriminagcdo em documentos fiscais dos servicos prestados pela
aliquota anterior. Logo, a base de calculo permaneceu inalterada na maioria dos
municipios, com excecdao de Passo do Sobrado, Pantano Grande e Vale do Sol,
sendo que esse Ultimo apresenta a maior aliquota, de 5%.

Sobre o IPTU, cuja cobranca é calculada em func@o do valor venal do imdvel,
constatou-se que 57% dos municipios do grupo 3 realizou a atualizacao da planta
genérica de valores ao menos uma vez no periodo. Nesse grupo, encontram-se
ainda Vale Verde e Mato Leitdao que realizam a atualizacdao a cada quatro anos,
conforme estabelecido em legislacao municipal. Por sua vez, no grupo 2, nos oito
anos estudados, unicamente Sobradinho e Vale do Sol realizag¢do a atualizagao.
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Considerando que a arrecadacao do IPTU representa cerca de 30% da receita
prépria desses municipios, a ndo atualizacdo implica em reducdo (ou alguma
rendncia) de receita. Situacdo essa destacada por Anselmo (2013), caso a planta ndo
seja refeita e atualizada, os valores do imposto podem ficar desatualizados em
relacao aos de mercado, desconsiderando a valoriza¢ao imobilidria e, distorcidos.

Ja em relacao a fiscaliza¢do do IPTU, inclusive ITBI e ISS, foi constatado que
57% dos municipios do grupo 2 possuem fiscais que atuam diretamente nas ruas,
verificando a regularidade das obras de construcdes e/ou ampliacGes, registros e
alvards, processo esse que vem ocorrendo nos ultimos quatro anos. De outro lado,
a grande maioria dos municipios realiza a vistoria por demanda, de acordo com as
solicitagbes recebidas.

Considerando os municipios do grupo 3, apenas Sinimbu apresentou
disponibilidade de fiscal de obras a atuacdo frequente na vistoria in loco. Foi
ressaltado por alguns entrevistados que ndao ha demanda para os fiscais estarem
diariamente nas ruas, enquanto outros entrevistados evidenciaram que nao é uma
pratica bem vista pelos gestores, que preferem os fiscais atuando nas reparticdes
internas do setor.

A alternativa proposta “Recadastramento Imobilidrio”, 43% dos municipios
realizaram por meio de terceirizagdo a atualizacdao com vistorias in loco. Outra
medida discutida em rela¢do a ampliagdo da arrecadagao se refere ao convénio a
municipalizacao da fiscaliza¢do e da cobranca de ITR junto a Secretaria da Receita
Federal, pactuacao que 43% dos municipios, dos grupos 2 e 3, realizou. Obviamente
que, tanto o recadastramento imobilidrio como a descentralizacdao do ITR passa
pela andlise da sua viabilidade diante do perfil de cada municipio, mas também
depende diretamente da disposicao e interesse politico do gestor em fiscalizar com
maior rigor, promovendo maior equidade tributdria. Assim sendo, este € um dos
grandes desafios do gestor local, que possui a oportunidade de agir unilateralmente
com respaldo da Unido (CAMPOS E JUNIOR, 2015).

Além do convénio com a Unido, uma alternativa aos municipios consiste no
convénio com o estado para buscar melhorias na arrecadacdo do ICMS, caso do
Programa de Integracdo Tributaria (PIT), instituido pela Lei Complementar n. 63, de
11, de janeiro de 1990, e alteracbes e decretos posteriores. Dentro desse programa,
ha varias a¢bes que produzem pontuacdo para 0 municipio, 0 que proporciona um
retorno financeiro direto no ICMS e indireto nas receitas préprias.

Conforme dados da Secretaria Estadual da Fazenda (2017), foi verificado o
esforco dos municipios em desenvolver as a¢bes do PIT, de acordo com a
pontuacdo atingida no ano de 2015, que reflete na arrecadacao do ano de 2017.
Destacam-se Boqueirao do Ledo, Encruzilhada do Sul, Mato Leitao e Vera Cruz, que
trabalham a Educacao Fiscal em seus municipios. J& Arroio do Tigre, Ibarama,
Segredo e Sobradinho, mesmo ndo desenvolvendo Educacao Fiscal, possuem um
importante retorno das demais acbes do PIT, além da digitacdo das notas do
Sitagro, a qual é pontuada por todos, desenvolvem a Turma Volante e a Campanha
de Arrecada¢dao municipal. Além do acréscimo na arrecadacao, o Programa de
Educacdo Fiscal, amplamente discutido por Junior et al. (2019), transcende as
questdes de politicas tributarias, estimulando o cidadao a participar ativamente, de
forma ética e solidaria, na consecucao das politicas publicas, contribuindo a
promoc¢ao do bem comum.
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Os procedimentos legais que compdem as etapas de gestao fiscal vao desde
o lancamento tributdrio até a fiscalizacdo, passando pela cobran¢a administrativa e
a execucdo fiscal. Cada uma dessas etapas possui caracteristicas especificas que
precisam ser analisadas, aprimoradas e integradas a eficacia da arrecadagao dos
créditos. Sobre isso, Rocha (2017) destaca que, ocorrendo algum vicio ou erro, tal
problema inviabilizard a correta recuperacao e arrecadacao do crédito. Assim,
corroborando com as informagdes obtidas junto aos setores fiscais e tributdrios, a
mais importante providéncia para uma melhor gestdo tributaria consiste na
otimizacao das informacdes por intermédio de um cadastro fiscal completo e
continuamente atualizado.

Nesta linha, conforme inspetor tributdrio de Sobradinho, “as maiores
dificuldades encontradas na arrecadacdo estdo na falta de visdo técnica por parte
dos gestores publicos acerca da aplicagao correta da legislagdo tributdria, situagao
que visa incrementar a arrecadacao propria que voltarda em forma de beneficio, em
obras e investimentos para os contribuintes, pois o sucesso da gestao nao se mede
pela arrecadacdo, mas pela forma como os valores arrecadados sao aplicados”.
Argumento discutido por Anselmo (2013) ao salientar que, se deve buscar o
equilibrio entre o montante de tributos que a populacdo paga e o que a
administracao devolve na forma de servicos; para tanto, se torna essencial conhecer
a realidade socioecon6mica local para possibilitar que esses tributos sejam
arrecadados coerentemente e distribuidos de maneira justa.

Este mesmo entendimento foi exposto pelos servidores de Vera Cruz, os
quais destacaram a seriedade no fortalecimento do setor de tributagdo, com
gestores preparados e conscientes da importancia das a¢bes desenvolvidas. Assim,
mesmo com a implementacao da nota de servico eletrénica, é dificil mudar a cultura
de emissao de notas fiscais, quando ndo obrigatdria, nem mesmo a populacdo tem
o habito de solicitar. Ademais, citam que o progresso do Programa Educacao Fiscal,
desenvolvido nas escolas, esta propiciando uma nova visao aos pequenos cidadaos
e vem contribuindo para quebrar esta cultura tao enraizada nos municipes.

Também foi enfatizada a criagdo de muitos programas e incentivos, como os
MEIs que favorecem as empresas a sair da informalidade, porém reduz a
participacdo dessas no pagamento de impostos, induzindo-as a sonegagao emitindo
eventualmente a nota fiscal. Situacdo que os inspetores de Passa Sete, Ibarama e
Vale Verde mencionaram como uma dificuldade em seus municipios. Além desses, o
servidor de General Camara, ressaltou ainda que nos municipios de pequeno porte,
as pessoas se conhecem e muitas técnicas de cobranca, fiscalizacdo e investigacao
nao sao bem aceitas, tanto pela populacao como pelos gestores, incluindo-se o
aspecto politico que dificulta as boas e corretas praticas gestao publica.

Afora essas dificuldades, é unanime, entre os gestores tributdrios, a
percepcao de que a crise financeira, econdmica e fiscal iniciada em 2008 contribuiu
para o enfraquecimento da arrecadacao das receitas publicas, pois a isencao do IPI
impactou diretamente na arrecadacao do FPM, principal transferéncia dos
municipios, refletindo no desaquecimento da atividade econ6émica, na reducao do
consumo e no aumento da inadimpléncia. Também, o programa de Educagao Fiscal
é visto como uma importante ferramenta, além de proporcionar incremento na
receita modifica a visdo dos cidaddos sobre o sistema de arrecadacao e gestao
municipal.
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Finalizando, as dificuldades expostas pelos agentes tributarios associadas ao
arcabouco tedrico-legal que consistiram nos aspectos utilizados a formulacao da
Tabela 2, que apresenta uma sintese das limitagdes dos municipios dos grupos 2 e 3
quanto a expansao da arrecadagao propria.

De forma geral, verifica-se que a maior dificuldade enfrentada por ambos os
grupos estd na caréncia de profissionais técnicos capacitados, o que
consequentemente acarreta na precdria organizacao do setor de arrecadagao e
fiscalizacdo. Esta dificuldade foi mais percebida pelo grupo 2, que possui demanda
superior a dos municipios menos populosos quanto aos lancamentos, ajustes e
atualiza¢des de cadastros, principalmente imobilidrios e de empresas, bem como
fiscalizagao e cobranga.

Por outro lado, a dltima alternativa proposta “Desinteresse dos gestores por
nao representar uma ac¢do politica que some votos” foi anotada por 64% do grupo 3,
correspondente a nove municipios. Isso evidencia que, quanto menor a populacao
maior a influéncia politica e despreparo dos gestores. Sobre esse aspecto, Lindblom
(1981) citado por Kleba, Zampirom e Comerlatto (2015) enfatiza que os
administradores precisam dialogar com outros setores, nao apenas porque eles nao
tém o poder exclusivo de decidir, mas também porque podem dessa forma
potencializar os recursos, entrando em ajuste com outros executantes e priorizando
a implementacdo de acordos com os recursos material e de pessoal disponiveis.

Observa-se também o elevado percentual de municipios que se ressentem
da falta de politicas publicas a valorizacao do setor de tributacao e proposicao de
acOes para ampliar a arrecadacao propria a fim de se ter uma gestdo financeira
eficiente refletindo em melhorias econémicas e sociais.

Tabela 2 - Dificuldades levantadas e enquadramento dos municipios

Dificuldades levantadas pelo autor Grupo 2 Grupo 3
a) organizacdo do setor de arrecadacdo e fiscalizacdo, possuindo
rotinas de procedimentos internos deficientes que precisam ser o o
ajustadas para que os responsdveis facam a adequado registro, 7% 30%
controle e fiscalizagdo
b) a precariedade dos sistemas informatizados 0% 7%
¢) a caréncia de profissionais técnicos e capacitados 71% 647%
d) a falta de designacdo de atribuicdes aos servidores
responsaveis, conforme Resolu¢do TCE/RS n. 987/2013 e 57% 43%
respectiva cobranca pelos seus superiores
e) falta de politicas publicas especificas para arrecadacao 30% 647%
f) novas obrigacGes e atribuicdes criadas pelo governo federal, 15% 64%
sem a devida contrapartida financeira
g) desinteresse dos gestores, por ndo representar uma acdo o
politica que some votos 43% 64%

Fonte: Elaborada pelos autores, 2017.

Ainda, observou-se que, no grupo 3, os efeitos da crise foram mais
relevantes, pois esses municipios sdo os mais dependentes das transferéncias,
como FPM, e que as novas obrigacbes e atribui¢cdes criadas pelo Governo Federal,
sem a devida contrapartida financeira, estdo colocando-os frente a outras
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dificuldades, reduzindo a capacidade de investimento e principalmente de controle
das despesas com folha de pagamento, a qual é regrada pela LRF.

Em questionamento final, os inspetores tributdrios e/ou fiscais foram
interrogados sobre o nivel de implementacao de acdes focadas no crescimento da
arrecadagao propria, considerando trés niveis: inicial, intermediario e avangado, de
acordo com os critérios propostos. O grupo 3 apresentou mais de 60% dos
municipios em estagio inicial de implementacao de a¢des focadas na ampliacdo da
arrecadacgdo prépria. Resultado consistente com o exposto pelos entrevistados, que
ressaltaram as inimeras as dificuldades enfrentadas pelo setor nesses municipios,
as quais vao desde a caréncia de profissionais capacitados até a falta de politicas
publicas.

Resultado que encontra amparo em Resende (2002) quando discute que,
entre os principais problemas da gestdo publica estd a falta de profissionalismo na
condugao de agbes publicas, implicando em avaliagbes incorretas das politicas e
programas publicos e, conforme complementa Dye (2005), limitacdes que poderdo
perpetuar os problemas e a ineficiéncias das a¢bes publicas.

Por outro lado, os municipios do grupo 2 apresentaram desenvolvimento
mais avangados das a¢des, o que se deve entre outros fatores ao maior nimero de
profissionais atuando e implementando acdes para ampliar a arrecadacao e
combater a sonegacao, caso da nota fiscal eletrénica. Nesse grupo, destaca-se Vera
Cruz que enquadrou-se no nivel avancado, apresentando além da estrutura
organizacional diferenciada, dotacdo especifica para o setor tributario, fiscais
atuando in loco, como também realizou o recadastramento imobilidrio no periodo
de andlise e desenvolve diversas a¢bes do PIT, inclusive auxiliando alguns
municipios na implementagao da Educacao Fiscal.

Desenvolvimento que alinha-se ao discutido por Anselmo (2013) quando
evidencia que a meta de arrecadacdo de tributos préprios deve ser baseada por um
conjunto de varidveis locais contidas em um sistema de informag¢dao municipal,
composto por dados detalhados de imdveis, de empresas, dos prestadores de
servi¢os e dos municipes.

5 Conclusoes

A partir da proposta de analisar a estrutura orcamentaria dos municipios do
COREDE do Vale do Rio Pardo, no periodo de 2009 a 2016, discutindo as alternativas
a arrecadacao propria, constatou-se que, para os municipios mais dependentes de
transferéncias governamentais, a agricultura constitui-se como base da atividade
econdmica, levando a um fraco desempenho da arrecadacao de seus tributos em
funcdo da natureza dessa tributacao. A partir disso, caracteristicas especificas dos
municipios foram observadas quanto a andlise da estrutura arrecadatdria.

Para os municipios do grupo 1, a média da arrecadacao prdpria foi de 11,68%,
o dobro do grupo 2, que teve média de 5,35% e quatro vezes maior que a dos
municipios do grupo 3, para os quais a participagao média foi de apenas 2,51%. O
tributo prdéprio mais representativo para ambos os grupos foi o ISS, com
representatividade média superior a 40% do total das receitas prdprias, porém os
dois municipios mais populosos apresentam variabilidade bem menor entre o ISS e
o IPTU.
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Paralelamente a esse cenario, evidenciou-se as dificuldades na expansao das
receitas proprias que, além da caréncia de profissionais técnicos e capacitados,
unanime para os grupos 2 e 3, apresentou falta de politicas publicas, novas
obrigacdes e atribui¢Ges criadas pelo Governo Federal sem a devida contrapartida
financeira; também destaca-se o desinteresse dos gestores, por nao representar
uma acdo politica que some votos, condizente com a cultura do clientelismo e
patrimonialismo.

No que tange as propostas de alternativas a expansao da arrecadacao
prdpria, os municipios dos grupos 2 e 3 nao apresentam estrutura organizacional
distinta com dotacdo especifica as dreas tributaria e fazenddria, conforme preceitos
legais. Se por um lado, para municipios do grupo 3 € invidvel a manutencao de
servidor diretamente a fiscalizacdo, dada a insuficiéncia de demanda. Por outro,
para os do grupo 2 implementaram acdes especificas para o controle e fiscalizacdo
da arrecadagao do ISS, com resultados positivos em termos de arrecadagdo.
Resultado que associa-se ao nivel de implementacao de acdes, indicando que,
quanto maior o municipio, maior a estrutura organizacional, menor as pressdes
politicas no setor e mais desenvolvidos os setores de tributacao e arrecadagao.

Sintetizando, os resultados permitiram ratificar que a arrecadacao de
tributos préprios deve ser priorizada e formulada a partir de politica adotada pelo
municipio. Além disso, evidenciou-se que os municipios dos grupos 2 e 3 estdo na
fase inicial de implementacdo de acdes (em torno de 60%), porém estdo buscando
alavancar a arrecadacdo prépria, mesmo que ainda, caso da maioria, ndo tenha se
adequado as exigéncias normatizadas pelo TCE/RS.

Por fim, o estudo é amplo e nao se exaure, pois abre possibilidades de novas
investigacdes que analisam alternativas as expansbes da arrecadacao propria
municipal, principalmente em periodos de crise financeira, fiscal e institucional.
Também, quanto aos gestores, faz-se importante atualizar o marco legal que
regulamenta os diversos fluxos de recursos que comp6em o orgamento em nivel
local, dos recursos proprios e da discussao da redistribuicao de recursos
orcamentarios entre as esferas de governo.

A despeito da relevancia dessas evidéncias, certas situacdes implicaram em
limitagbes as andlises. Cita-se a dificuldade de realizagdao das entrevistas, dado que
nem todos os servidores sentem-se livres para explanar suas opinides sobre o
desenvolvimento do fluxo de seu trabalho, embora muitos desempenham o
trabalho com isonomia politica, e a precariedade das informacdes de alguns sites
municipais de transparéncia como também a reduzida literatura sobre financas
municipais. Estes aspectos engendram a necessidade do aprofundamento das
analises sobre as financas dos municipios.
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