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RESUMO

CONTROLE SOCIAL: A NAO ARRECADACAO DE CONTRIBUICAO DE
MELHORIA NO MUNICIiPIO DE SANTA MARIA, RS

AUTORA: Tanise Parmeggiani da Silva
ORIENTADOR: Prof. Dr. Fernando do Nascimento Lock

Os Municipios necessitam de receitas para realiza¢do de politicas e obras publicas, no intuito
de garantir o bem-estar social dos cidaddos. Dessa forma, o presente estudo apresenta como
objetivo explicitar o motivo da inexisténcia de arrecadacdo da contribuicdo de melhoria pelo
Municipio de Santa Maria (RS) no periodo de 2016 a 2020. Para o atendimento dos objetivos,
a estratégia de pesquisa escolhida foi o estudo de caso, em forma qualitativa e carater
exploratorio, tendo como base tedrica a Teoria da Escolha Publica e a Teoria da Decisdao. As
Teorias da Escolha Publica e da Decisdo foram utilizadas para sopesar a deliberagdo do gestor
frente a renuncia de receitas, sendo que a falta (ou escassez) de investigagdes dos orgaos de
controle externo e a inexisténcia de responsabiliza¢do sobre o assunto podem contribuir para
que a decisdo de ndo cobranca seja verificada no Municipio de Santa Maria (RS). As
informagdes foram coletadas através de multiplas fontes de evidéncias como documentos e
legislacdes, bancos de dados eletronicos, envio de e-mails aos 6rgaos e entidades, bem como
observagao direta. Priorizou-se a busca de documentos municipais por meios eletronicos para
verificar os langamentos de receitas municipais e informagdes sobre a obra realizada, além das
legislacdes de vigéncia da matéria na esfera municipal, tendo em vista o viés do estudo atraves
do controle social. Apds a organizacdo e tratamento das informacdes, os achados foram
submetidos a andlise de conteudo, bem como procedeu-se a triangulacdo dos dados coletados e
a correlagdo com as teorias objeto da pesquisa. Os principais resultados encontrados foram de
que o Municipio de Santa Maria (RS) ndo arrecada valores de contribuicdo de melhoria por
uma decisdo do gestor municipal, ainda que tal esteja no rol de tributos municipais e havendo
obras passiveis de tributacdo, com benfeitorias publicas que contribuem para a valorizag¢ao dos
imoveis. Além disso, ndo ha andlise do controle externo acerca do tributo em especifico. As
principais conclusdes sdo que a cobranga do tributo deixa de ser efetivada pelo gestor por
insuficiéncia na estrutura administrativa (do que ¢ exemplo a falta de servidores), por
deficiéncia legal (legislagdao que pende de melhoramento) e procedimental (procedimentos mais
claros no que tange a avaliagdo imobiliaria). Ainda, a cobranga nao ¢ efetivada pela escassez
de investigagdes dos orgdos de controle externo, situagdo que da confianga ao gestor de sua
impunibilidade em relacdo a rentincia de receitas.

Palavras Chaves: Controle. Contribui¢do de Melhoria. Gestao Municipal.



ABSTRACT

SOCIAL CONTROL: NON-COLLECTION OF IMPROVEMENT CONTRIBUTION
IN SANTA MARIA, RS

AUTHOR: Tanise Parmeggiani da Silva
ORIENTER: Fernando do Nascimento Lock

Municipalities need revenues to carry out policies and public works, in order to ensure the social
well-being of citizens. Thus, this study aims to explain the reason for the lack of collection of
the contribution for improvement by the Municipality of Santa Maria (RS) in the period from
2016 to 2020. To achieve the objectives, the chosen research strategy was the case study, in a
qualitative and exploratory character, having as theoretical basis the Theory of Public Choice
and Decision Theory. The Public Choice and Decision Theories were used to balance the
manager's deliberation against the waiver of revenue, which in this context the lack (or scarcity)
of investigations by external control bodies and the lack of accountability on the matter could
also contribute to the decision of not charging is verified in the Municipality of Santa Maria
(RS). Information was collected through multiple sources of evidence such as documents and
legislation, electronic databases, e-mails to agencies and entities, as well as direct observation.
The search for municipal documents by electronic means was prioritized to verify the releases
of municipal revenues and information about the work carried out, in addition to the legislation
governing the matter at the municipal level, in view of the bias of the study through social
control. After the organization and processing of the information, the findings were submitted
to content analysis, as well as the triangulation of the collected data and the correlation with the
theories that were the object of research. The main results found were that the Municipality of
Santa Maria (RS) does not collect improvement contribution values due to a decision of the
municipal manager, even though this is on the list of municipal taxes and there are works subject
to taxation, with public improvements that contribute for the valuation of real estate. In addition,
there is no analysis of external control over the specific tax. The main conclusions are that the
collection of the tax is no longer carried out by the manager due to insufficiency in the
administrative structure (such as the lack of public servants), due to a legal deficiency
(legislation pending improvement) and procedural (clearer procedures regarding to real estate
valuation). Still, the collection is not carried out due to the lack of investigations by external
control bodies, a situation that gives the manager confidence in his impunity in relation to the
waiver of revenues.

Keywords: Control. Improvement Contribution. Municipal Management.
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1. INTRODUCAO

O estudo tem como tema central a arrecadagao do tributo denominado contribuicao de
melhoria, sendo a delimitagdo do tema direcionada a motivacao da nao arrecadacao do tributo
pelo Municipio de Santa Maria, Estado do Rio Grande do Sul e a caracterizag@o de rentincia de
receita pelo gestor municipal. A Unido, Estados e Municipios carecem de recursos para
satisfazer todas as necessidades demandadas pela sociedade, no intuito de propiciar servigos
béasicos e qualidade de vida aos cidaddos. E através da cobranca de impostos, taxas,
contribui¢des de melhoria, além de transferéncias entre entes governamentais, que tais recursos
sdo obtidos. Para Deodato (1977), essas necessidades sdo infinitas quando se busca o bem-estar
social, pois ndo visam apenas assegurar a ordem e a justica, mas também a previdéncia e a
assisténcia a todos os cidadaos.

Entretanto, nas ultimas décadas se verifica uma expressiva redugdo das receitas
municipais, provenientes do desequilibrio de reparticdo de receitas tributarias e aumento de
responsabilidades dos municipios (TEIXEIRA, 2005). Os valores de recursos repassados pela
Unido e Estados a municipalidade tém se mostrado insuficientes diante da crescente demanda
da populagio (HERMANY; TOALDO, 2013). Em verdade, a demanda por servigos publicos
como saude e educacdo consiste em parcela significativa de despesa publica municipal,
restando inevitdvel um aumento de arrecadacao e de fiscalizagdo tributaria (MENDES, 2005).

A contribuicdo de melhoria ¢ o tributo que visa a recupera¢do de valores dispendidos
em obras publicas, lancado em virtude de valoriza¢do do imovel, e previsto no artigo 145, inciso
IIT da Constituigdo Federal e artigos 81 e 82 do Codigo Tributario Nacional. As caracteristicas
da contribuicdo de melhoria sdo a compulsoriedade de que ¢ inerente qualquer tributo, a
necessidade de pagamento em dinheiro, o carater ndo punitivo e com expressa previsao em lei,
e a ndo desvinculagdo do fato gerador, qual seja o aumento no valor do imével em razdo do
beneficio advindo com a obra publica (OLIVEIRA, 2017).

Avila (2009) reforca que os valores tributarios sdo essenciais para o desenvolvimento
da atividade estatal, e sem esses valores ndo ha como se atender aos interesses da coletividade.
Além disso, o Urbanismo e o planejamento municipal igualmente convergem para a
necessidade de atendimento do bem comum. Nesse sentido, a contribuicao de melhoria ¢ uma
fonte de recursos que pode ser significativa para o desenvolvimento urbano, constituindo-se um
tributo justo e democratico, mas que se encontra negligenciado pelos municipios brasileiros
(OLIVEIRA, 2017).

Analisando-se os dados extraidos dos balancos patrimoniais € demonstrativos contabeis
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do Municipio de Santa Maria (RS) nos ultimos anos, obtidos no site da Prefeitura Municipal
(PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA, 2018), observa-se que inexiste
arrecadagdo de contribuicdo de melhoria, apesar de realizadas obras publicas que conferem
valorizacdo aos imoveis circunscritos. Examinando-se o controle de programas, agdes e
projetos, retirados do site da Prefeitura, consta-se que varias obras, dentre elas pavimentacao,
drenagem e constru¢do de pontes, de acordo com o seu objetivo, poderiam ser objeto da
arrecadagao do tributo.

Inobstante, a inexisténcia de arrecadacdo de valores tributarios poderia, de acordo com
a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, constituir rentincia de receitas pelo gestor municipal,
uma vez que tal atividade estatal ndo consiste em uma faculdade, mas sim um dever imposto
ao administrador publico (CIALDINI e AFONSO, 2016). Se os recursos publicos sdo inerentes
ao desenvolvimento das atividades estatais e estas, por sua vez, necessarias para o alcance do
bem comum (AVILA, 2009), os valores tributarios nio poderiam deixar de serem arrecadados.
Nesse contexto, ao realizar obras que conferem valorizagdo imobiliaria, pois os imdveis
circunscritos a obra publica sdo equipados com recursos publicos e beneficiam os seus
proprietarios, ¢ tendo em vista que toda a coletividade acaba financiando a infraestrutura
urbana, ndo ¢ crivel que o gestor deixe de cobrar valores que poderiam servir para amortizar
custos de novas obras, favorecendo nao apenas alguns cidadaos, mas toda a coletividade.

O controle social ¢ o poder conferido ao povo para fiscalizar o agir do Poder Publico,
fiscalizagdo essa que pode ser individualmente ou através dos representantes eleitos
(MEIRELLES, 2017). E, pois, mais que um meio de fiscalizagcdo, mas um direito de utiliza¢ao
de instrumentos e mecanismos de participagdo popular para pressao e acompanhamento da
gestdo publica (MAXIMIANO E NOHARA, 2017). Dessa forma, importante analisar, sob esse
prisma, quais motivacdes para a ndo arrecadacdo da contribui¢do de melhoria pelo ente
municipal (causas juridicas, operacionais ou politicas). Dada essa contextualizagao,
problematiza-se a pesquisa indagando-se: Porque o Municipio de Santa Maria (RS) nao
apresenta valores arrecadados a titulo de contribuicdo de melhoria no periodo de 2016 a 2020?

O objetivo geral ¢ explicitar o motivo da inexisténcia de arrecadagdo da contribui¢ao de
melhoria pelo Municipio de Santa Maria (RS). Com base no objetivo geral, partindo das
informag¢des municipais que demonstram a inexisténcia de arrecadacdo da contribuigdo de
melhoria no Municipio, foram definidos os seguintes objetivos especificos: a) levantar dados
de uma obra passivel de arrecadag@o da contribui¢do de melhoria no Municipio de Santa Maria
(RS); b) identificar os determinantes da ndo arrecadacdo da contribui¢do de melhoria no

Municipio de Santa Maria (RS) e c) analisar se as causas da ndo arrecadagdo do tributo
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constituem renuncia de receita pelo gestor municipal.

A falta de recursos ¢ o desafio da administracdo publica municipal e a constante meta
dos gestores que se sucedem. Além disso, a necessidade de obras para atender o bem-estar
social cresce a cada dia, exigindo um volume consideravel de recursos financeiros a disposi¢ao
do Municipio. Assim, o tema central do estudo, o qual envolve a arrecadacdo da contribuigdo
de melhoria como fonte de receita, ¢ contemplado, principalmente, pela situagdo de crise
econdmica dos municipios brasileiros.

Nesse sentido, o artigo 145, III da Constituicdo Federal de 1988 dispde que a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir contribuicio de melhoria
decorrente de obras publicas, caso haja uma valorizagao dos imoéveis circundantes (OLIVEIRA,
2017). Ou seja, o fato gerador do tributo ¢ a valorizagdo da propriedade privada tendo em vista
a realizagdo da obra publica, e consiste em uma recuperagdo do custo dispendido pelo ente
estatal (MEIRELLES, 2017). Nao diferente ¢ o conceito extraido do Codigo Tributario
Nacional e do Codigo Tributario do Municipio de Santa Maria, como se demonstrara adiante.

Todavia, ainda que prevista na CF, no CTN e no CTM, bem como no plano diretor
municipal, constata-se que ndo ha arrecadagdo da contribuicio de melhoria no periodo
estudado. Desse modo, pretende-se identificar quais os motivos da inexisténcia de receita
tributaria dessa natureza, analisando se tal motivacdo conduz ou ndo a renuncia de receita pelo
gestor municipal.

O ordenamento juridico brasileiro ndo permite o locupletamento de alguém em
detrimento de outrem, devendo haver, por parte do Poder Publico, a recuperacdo dos
investimentos que tenham ocasionado a valorizacao de imdveis particulares, em nome da justica
urbana e do principio da igualdade social (MACEDO; FERRARI, 2005). Do mesmo modo, as
leis brasileiras repudiam seriamente infragdes e condutas improbas enddgenas & Administracao
Publica, caracterizando-as como crime de improbidade administrativa, com consequéncia ao
gestor ou aos servidores que as praticaram (PUCCETTI, 2016).

Conforme dispde o artigo 10 da Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992), ¢
caracterizada improbidade administrativa o ato que causa lesdo ao erario, por agdo ou omissao,
dolosa ou culposa, ensejando a perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou
dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades publicas. No inciso I refere a facilitagdo ou
concorréncia por qualquer forma para a incorporagao ao patrimonio particular, de pessoa fisica
ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores. Assim, analisando-se a questdo da inexisténcia
de arrecadacdo da contribuicdo de melhoria no Municipio de Santa Maria (RS) e o sistema de

responsabilizagdo por violagdo ao dever de probidade, impende avaliar a existéncia de ilicito
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pelo gestor municipal.

A escolha do Municipio de Santa Maria (RS) se deu pela constante valorizag¢ao de areas
e de imoveis em locais especificos. O ramo imobiliario, apesar da crise financeira e economica
que atinge o pais, ndo vem arrefecendo no Municipio. Isso se deve, em parte, pela constante
verticalizagdo, investimentos em rodovias que ligam regides do Estado, a propria localiza¢ao
do Municipio no mapa estadual, bem como o importante fluxo de universitarios e militares que
agregam a populacdo local anualmente. De acordo com a Agéncia de Desenvolvimento de Santa
Maria (ADESM, 2019), em virtude de sua localizacdo no centro do Estado, com polo
educacional e militar, o Municipio de Santa Maria atrai investidores de diversas partes do
Estado e do pais, o que se pode atribuir a sua condi¢do de importante centro urbano.

Delimitou-se a observacdo ¢ a analise ao periodo de 2016 a 2020, tendo em vista o
acesso aos gestores administrativos e politicos, o fornecimento de informagdes contemporaneas
sobre a situag@o de receitas e obras realizadas, estrutura e deficiéncias dos setores envolvidos
no assunto. Além disso, o periodo integra o final de uma gestao administrativa municipal, além
de um periodo completo de exercicio de outra gestdo governamental, bem como coincide com
o lapso de cinco anos, considerado como prazo prescricional para cobranga de tributos pela
administracao publica aos contribuintes.

A resposta e os resultados obtidos com a pesquisa foram observados sob a oOtica da
Teoria da Escolha Publica e Teoria da Decisdo, razdo pela qual ndo se limitou a um rol
determinado de variaveis. Além de explicitar os motivos pelos quais 0 Municipio ndo possui
arrecadacdo de contribuicdo de melhoria, ¢ importante explicitar o porqué os gestores deixam
de integrar a espécie tributaria no rol de receitas municipais, em clara violacdo aos
determinantes da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e da Lei de Improbidade
Administrativa — LIA.

O interesse pratico deste estudo consiste em explicitar as causas da inexisténcia de
valores relativos do tributo, ja que ndo hd comprovacdo de qualquer valor arrecadado nos
ultimos anos, examinando se a ndo arrecadacao provém de empecilhos nas areas juridicas,
operacionais ou politicas. Ainda, se tais empecilhos provém de decisdo do gestor municipal e o
proprio fortalecimento do controle social, no intuito de apresentar um panorama sobre a gestao
publica municipal na area de desenvolvimento urbano e a aplicagdo de seus recursos.

Como elemento concreto foram levantados dados de uma determinada obra asfaltica
que, localizada em bairro central do Municipio de Santa Maria (RS). A obra foi determinada,
além de sua localizagdo, pelos valores empregados, os quais totalizaram R$ 494.703,66

(quatrocentos e noventa e quatro mil setecentos e trés reais e sessenta e seis centavos). Tal obra
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demonstra um gasto elevado, aprovada em periodo de véspera eleitoral, ainda que realizada nos
anos subsequentes. Ademais, a obra foi realizada com recursos oriundos do Pro-Transporte,
programa do Governo Federal para melhoria dos transportes coletivos urbanos ¢ mobilidade
urbana, sendo que os valores consistiram em empréstimo de valores da Caixa Econdmica
Federal — CEF para pagamento em trinta anos. Todavia, a obra possui aproximadamente 520m,
sendo que necessario investigar o fluxo de veiculos coletivos que circula na rua que
justificariam o montante gasto. De outro lado, a ndo arrecadagao de valores ¢ analisada sob o
prisma da responsabilidade fiscal, a qual determina o limiar do gestor publico na questdao
or¢amentaria do ente publico.

A importancia da pesquisa esta em elaborar um estudo demonstrando a necessidade da
arrecadacdo do tributo, gerando receita para a retroalimentacdo dos investimentos urbanos. Ao
mesmo tempo, a relevancia teorica deste trabalho esta em realizar estudos na area de tributagao
municipal, principalmente no que tange ao seu desuso, expandindo assim a analise dos
principais problemas encontrados na atividade arrecadatoria municipal. Além disso, ndo se tem
conhecimento de um estudo local sobre tal tributo, em contraposigdo a relevancia desta fonte
arrecadatdria. Para a academia, um importante enfoque em tempos de leis mais rigidas sobre
recursos publicos e valioso apontamento sobre o tema que tdo pouco tem sido estudado.

A dissertagdo esta estruturada em cinco capitulos, contendo a Introdugdo, Referencial
Teorico, Metodologia, Analise dos Dados e Consideracdes Finais.

No capitulo 1 ¢ realizada a introducdo do trabalho, apresentando a contextualizagdo
sobre o tema, o problema de pesquisa, os objetivos gerais e especificos, a justificativa da
proposta, a delimitagcdo do estudo e a estrutura da dissertagao.

No capitulo 2 ¢ apresentado o referencial tedrico, no qual ¢ realizada uma revisao da
literatura. Aborda-se a teoria da escolha publica, teoria da decisdo e a conceituagdo da
contribuicdo de melhoria como instrumento de desenvolvimento urbano. Apods, versa-se sobre
a inexisténcia de arrecadacao de valores tributarios pelo gestor municipal e a rentincia de receita
como ato de improbidade administrativa.

No capitulo 3 ¢ exposta a metodologia utilizada no desenvolvimento da pesquisa,
determinando-se a estratégia de pesquisa e o método adotado, aspectos éticos, forma de coleta
de dados e técnicas de analise dos mesmos.

No capitulo 4 ¢ realizada a analise e as discussdes dos dados coletados, verificando os
valores que deixaram se ser arrecadados com a determinada obra, as causas que importam na
ndo arrecadagdo da contribui¢do de melhoria pelo Municipio e a correlacdo com as teorias

escolhidas.
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No capitulo 5 sdo expostas as conclusoes do presente trabalho, bem como as limitagdes
do trabalho e recomendagdes para trabalhos futuros.
Por fim, as referéncias bibliograficas sao apresentadas em capitulo proprio, seguindo-se

0OS ancxos.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo esta divido em trés sessdes, as quais abordam: a teoria da escolha publica
e a teoria da decisao; a contribui¢ao de melhoria como instrumento de desenvolvimento urbano
e, por fim, a inexisténcia de arrecadacdo de valores tributarios pelo gestor municipal e a

renuncia de receitas.

2.1. TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA E TEORIA DA DECISAO

A base tedrica constitui instrumento que ajuda na defini¢do de conceitos, explica e
sintetiza os conhecimentos, assim como constitui importante papel metodolégico na
compreensdo dos resultados obtidos (GIL, 2008). Desse modo, tomando por base a necessidade
de arrecadagao tributaria municipal e o desuso da contribui¢do de melhoria, hd que se averiguar
o0 assunto com a aplicag@o da Teoria da Escolha Publica e da Teoria da Decisdo, sendo que tais
bases tedricas serdo utilizadas para discutir os achados da pesquisa.

As teorias utilizadas t€ém como escopo analisar as decisdes através de elementos
internos e externos, podendo ser verificadas sob o foco comportamental dos individuos
envolvidos, examinando esses na condi¢cdo de gestores, eleitores ou outras pessoas interessadas
nas politicas adotadas (FIIRST et. al., 2018). No caso em comento, a andlise a ser procedida ¢
sobre o enfoque das decisdes do gestor municipal, cujo agir estd cercado de normatizagdo e
necessidade de cumprimento fiel da legislagdo em vigor, sob pena de crime de improbidade
administrativa. Tais teorias serdo aproveitadas para explicar a andlise relativa a rentncia de
receitas, sopesando quais motivos interferem na escolha do gestor quando decide por ndo
efetuar a arrecadagao tributaria.

Ainda que a arrecadag¢do de tributos ndo seja propriamente a atividade fim do
Municipio, € inquestionavel que os valores arrecadados sdo necessarios a realizagcao das fungdes
inerentes ao Estado (MULLER E RODRIGUES, 2013). Sob esse viés, a contribuicdo de
melhoria, cobrada quando hé valorizagdo de iméveis, sendo a obra custeada por parcela maior
de contribuintes e restando uns beneficiados em detrimento de outros, deve ser avaliada sob o
prisma da decisdo do gestor que ndo efetua, implementa ou fiscaliza a arrecadacdo do tributo,
posto que ¢ “uma forma de internalizagdo das externalidades positivas”, como bem salienta
Carvalho (2012, p. 252).

Como ressalta Tristdo (2003), os gestores publicos tendem a deixar de lado a

imposicao tributaria, tendo em vista o custo politico que tais decisdes geram, em maior ou
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menor grau, nos municipios de sua atuacdo. O aumento da arrecadagao tributaria ¢ considerado
mais prejudicial politicamente do que o proprio aumento das despesas. Assim, ndo se
desconhece que a influéncia politica nas finangas publicas constitui fator endogeno da conduta
dos gestores. Todavia, ndo sera analisada a problematica sobre a perspectiva politica, pois esta
perspectiva ndo € objetivo do presente trabalho.

Embora intimamente ligada a ideia de representagdo politica, parte-se da ideia de
Rousseau (2007, p. 107) ao sustentar que a soberania “nado pode ser apresentada, pela mesma
razao que ndo pode ser alienada [...] os deputados do povo ndo sdo, € ndo podem ser
representantes; eles sdo meramente seus agentes; ¢ eles ndo podem decidir nada em termos
finais”. Ou seja, ndo héa incompatibilidade entre soberania popular e representatividade, razao
pela qual inexiste decisdo por um agente publico que ndo esteja condicionada aos problemas
inerentes a sociedade que o elegeu.

A teoria da decisdo ressalta que as decisdes do agente podem ser tomadas em clima de
certeza, de incerteza ou de risco. Ainda, podem ser programadas/habituais, ndo programadas

ou semi-programadas (MORITZ E PEREIRA, 2011), conforme demonstra a Figura 2.1:
Figura 2.1 - Teoria da Decisdao

Decisdes em clima Certeza
Incerteza

de--- Risco

Programadas/habituais
Ndo programadas

Decisdes, por sua
natureza... Semi-programadas

Fonte: Elaboragao propria, com base em MORITZ E PEREIRA, 2011.

A teoria da escolha publica parte do pressuposto de que o homem € um ser racional,
egoista e econdmico, que prioriza seus proprios interesses. Portanto, tem como fundamento trés
aspectos: a) o individualismo metodolégico; b) o homem econdmico (o qual podera se
transformar em homem politico) e c) a economia como ciéncia de trocas (BALDISSERA,
2018).

No primeiro caso, a tomada de decisdes consiste em atender aos objetivos proprios do

individuo, ainda que com intuito coletivo. No segundo aspecto, o agir do individuo econdmico
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esta limitado as restrigdes que lhe sdo impostas, passando ele a ser politico na medida em que
langa o seu proprio interesse mesclado ao interesse social. Por fim, a ltima abordagem tem
relagdo com os preceitos constitucionais advindos da cultura americana do checks and balances,
a fim de evitar abusos e trocas econdmicas com o unico escopo de atender aos objetivos pessoais
(BALDISERA, 2018).

Ressalta-se que além dos trés aspectos, ndo ha como deixar de considerar outros, de
natureza exdgena, que contribuem para a tomada de decisdes, tais como cumprimento de metas,
dispositivos normativos e legais, motivacdes politicas, interesse de classes e o proprio controle
externo (BALDISSERA, 2018), quer pelos 6rgdos de controle, quer pelo proprio cidadao,

amplitude que pode ser visualizada na Figura 2.2:

Figura 2.2 - Teoria da Escolha Publica

TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

MOTIVACOES
POLITICAS

METAS —  INDIVIDUALISMO METODOLOGICO CONTROLE
\ J EXTERNO

HOMEM ECONOMICO/
HOMEM POLITICO
NORMAS/LEIS INTERESSES DE

ECONOMIA COMO CIENCIA DE CLASSES
TROCAS

MOTIVACOES
PESSOAIS

Elaboragao propria, com base em BALDISSERA, 2018.

Nota-se que a amplitude de situagdes externas e sociais podem influenciar diretamente
nas escolhas publicas, e as decisdes dos gestores publicos podem levar em conta o clima de
risco ou certeza, bem como as habitualidades em que sdo tomadas. Ou seja, tanto o clima e a
natureza das decisdes, quanto as externalidades das escolhas publicas podem influenciar o

gestor em seus atos, o que demonstra o emprego das teorias ao estudo em debate.
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2.1.1.  Relagdo entre a teoria da escolha publica e teoria da decisdo com a transparéncia

administrativa

A transparéncia dos atos administrativos torna-se cada vez mais presente no quotidiano
dos brasileiros pelo mundo digital, destacando-se como ferramenta para a cobranga da
populagdo pela qualidade dos servigos prestados e pelo emprego dos recursos utilizados
(OLIVEIRA, 2016). A transparéncia nada mais ¢ do que uma das formas de controle social
mais efetiva previstas na Constitui¢ao Federal, pois ¢ feita pelo cidadao, no controle das ag¢des
governamentais, através do seu direito de receber informagdes, conforme o artigo 5°, inciso
XXXIV (BRASIL, 1988), o qual dispde que “todos tém direito a receber dos érgaos publicos
informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral [...]".

Com base nessa premissa constitucional, quis o legislador infraconstitucional
igualmente conferir efetividade as normas que visam a transparéncia dos atos administrativos,
ocasido na qual foram editadas leis com o fito de aproximar o cidaddo do universo politico-
administrativo. O acesso a informagao e a fiscalizacdo por todos os 6rgdos da sociedade, bem
como por cada cidadao brasileiro, foi amplamente refor¢cado. Em ambito federal, a Lei n® 9.755,
de 16 de dezembro de 1998, determinou a realizagao pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU
de uma pagina na internet denominada “contas publicas” para fins de divulgar e
compartilhamento de informa¢des como dados, relatorios, balangos e orcamentos de todos os
entes da Federacdo (BRASIL, 1998). Posteriormente, a Lei Complementar n° 101, de 04 de
maio de 2000, mais comumente chamada de Lei da Responsabilidade Fiscal — LRF, veio a
confirmar a necessidade de prestacdo de contas a sociedade, ndo somente como meio de
informacdo, mas como forma de transparéncia administrativa e incentivo a participagao
popular. Ou seja, ha determinag@o expressa da lei para que se fomente a transparéncia na gestao

de recursos fiscais dos 6rgaos governamentais, conforme seus artigos 48 e 49 (BRASIL, 2000).
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Nas palavras de Meireles (2017, p. 312):

A Lei de Responsabilidade Fiscal também assegura a transparéncia mediante o
incentivo a participagdo popular e a realizagdo de audiéncias publicas durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, da LDO e dos orcamentos, mediante
a liberag@o ao pleno conhecimento ¢ acompanhamento da sociedade, em tempo real,
de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo or¢amentaria e financeira, em meios
eletronicos de acesso publico, pela adogdo de sistema integrado de administragdo
financeira e controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Unido e que disponibilize, quanto a despesa, a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informacdes referentes aos atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua realizagdo, com a
disponibilizacdo minima dos dados referentes ao numero do correspondente processo,
ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do
pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado e, quanto a
receita, o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras,
inclusive referente a recursos extraordinarios.

Esses instrumentos deverdo ser colocados a disposi¢do do contribuinte a fim de que
exerca seus direitos de cidaddo no controle e na fiscalizagdo das contas publicas.
Prevé, ainda, o art. 49 da LRF que as contas apresentadas pelo prefeito municipal
ficardo disponiveis durante todo o exercicio, nas respectiva Camara de Vereadores e
no orgdo técnico responsavel pela sua colaboragdo, para consulta e apreciagdo pelos
cidadaos e instituigdes da sociedade.

Em 18 de novembro de 2011, foi publicada a Lei de Acesso a Informagao — LAI (Lei n°
12.527) que, conforme dispde em seu artigo 7°, inicia-se pela orientacdo sobre procedimentos
para o acesso € o local onde a informagdo pode ser encontrada, além de prestar informagdes
sobre todos registros de documentos, administragdo de recursos, licitagdes, contratos,
auditorias, politicas e servigos prestados. O artigo 8° da referida lei traz o dever dos 6rgdos e
das entidades publicas promover a divulgaciao das informagdes de interesse coletivo ou geral,
independentemente de quaisquer requerimentos, restando obrigatoria a divulgacao na internet.
E no paragrafo 3° deste artigo, hd mencao da forma como tais sitios deverdo ser organizados,
garantindo o acesso a informagao de forma clara, objetiva, transparente e em linguagem de fécil
compreensao (BRASIL, 2011)

Através do Decreto n°® 7.724, de 16 de maio de 2012, em seus artigos 9° e 10, no intuito
de regulamentar dispositivos da Lei de Acesso a Informagao, criou-se o Sistema de Informagao
ao Cidadao — SIC, cujo objetivo ¢ a) atender e orientar o acesso a informagao; b) informar sobre
o processamento de documentos e, ainda, ¢) receber e registrar pedidos de acesso a informagao.
Tal sistema deverd receber e registrar o pedido, encaminhando a unidade responsavel pelo
fornecimento da informacao.

Como salienta Martins Junior (2010, p. 226), “a transparéncia administrativa projeta-se
também na aplicacdo, dispéndio e liberacdo de dinheiros publicos a pretexto de fomento

publico, de adimplemento de obrigacdes legais, contratuais, funcionais (empregaticias) ou de
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outra natureza” sendo que os sistemas eletronicos disponibilizados pelo 6rgdo governamental
para acompanhamento da execucdo or¢camentaria “sdo provas eloquentes da transparéncia que
ilumina a gestao do patrimonio publico”. A transparéncia ¢, pois, a ligagdo de confianca entre
o cidadao e o gestor, resultado do reflexo do comprometimento deste com a sociedade, e que
serve como base para o bom desempenho das atividades administrativas.

Entende-se, assim, que a teoria da escolha publica e a teoria da decisdo se relacionam
perpendicularmente ao conceito de transparéncia administrativa, tendo em vista que a
necessidade de prestagao constante de informagdes por parte do gestor confere direito/dever de
monitoramento pelos cidaddos e pode, dada a racionalidade dos individuos, acarretar decisoes
diferentes do gestor publico (BALDISSERA, 2018). Tal conjungao — teorias e transparéncia —,
sera utilizada para explicar em que contexto as decisdes dos gestores publicos sdo tomadas
atualmente, levando-se em conta a necessidade de transparéncia prevista pela legislacdo

constitucional e infraconstitucional em vigor.

2.1.2. Controle social das decisdes publicas e das receitas publicas

A democracia consiste em decisdes em prol do bem comum, do interesse coletivo. Para
Mello (2005, p. 25) a funcdo publica ¢ a “atividade exercida no cumprimento do dever de
alcancar o interesse publico, mediante o uso dos poderes instrumentalmente necessarios
conferidos pela ordem juridica”. Ja a fun¢do administrativa ¢ a “atividade que o Estado ou de
quem lhe faga as vezes exerce dentro de uma estrutura e hierarquia submissos ao ordenamento
juridico”. Assim, a democracia ndo ¢ somente limitada a representatividade que se exerce
através de periodos eleitorais, mas se transpassa para o conhecimento e para o didlogo na
tomada de decisdes administrativas, respaldada por leis de controle e responsabilizagado, pois se
estd a governar em prol da sociedade e do bem comum.

Ao longo dos anos o legislador, tanto constitucional como infraconstitucional, em
matéria administrativa, fora criando mecanismos de participagdo e controle pelo cidadao, tanto
para cumprir a finalidade social, como para aproximar o cidaddo da atividade administrativa. E
o chamado controle social, uma ferramenta para a cobranga da populacio pela qualidade dos
servicos prestados e pelo emprego dos recursos utilizados (OLIVEIRA, 2016).

Controle, de forma genérica, € um elemento funcional pelo qual tanto os érgaos publicos
quanto o cidaddo-contribuinte verificam se os objetivos administrativos foram alcangados, bem
como se houve utilizacdo de recursos e insumos de forma eficiente. J4 o controle social,

propriamente dito, nada mais € do que poder conferido ao povo, de forma individual ou por
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meio de representantes, para fiscalizar o agir do Poder Publico, fiscalizagdo essa que pode ser
procedimental, financeira ou orcamentaria (MEIRELLES, 2017). E consequéncia direta da
democracia, bem como ¢ qualificado pelo controle de opinido publica que acaba por fazer certa
pressao no governo pelos varios instrumentos € mecanismos de participagdo popular
(MAXIMIANO E NOHARA, 2017).

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) confere a prerrogativa de controle da
administracao pelo cidaddao em varios pontos de seu texto. O primeiro deles vem expresso no
artigo 1°, paragrafo Unico, ao dizer que todo poder emana do povo, o qual exerce sua
representatividade através do processo eleitoral (PIO, 2016). O artigo 31, §3° da CF/88
(BRASIL, 1988) traz a possibilidade de o contribuinte fiscalizar as contas dos municipios, no
prazo de sessenta dias, anualmente, questionando a legitimidade e apontando quaisquer ilicitos
administrativos no exame das mesmas. Para Macedo e Ferrari (2005, p. 228) o legislador federal
conferiu controle social a todo e qualquer contribuinte, admitindo como participante do Estado
democratico de direito aquele que efetivamente contribui para a arrecadagdo de recursos.

Tal composi¢do constitucional, além de outros dispositivos que guardam pertinéncia
com a matéria, reforgam a ideia de que o Estado ¢ um mero administrador de recursos, os quais
sdo indisponiveis, de um modo geral, e que servem a coletividade. A CF de 1988, portanto, é
farta de instrumentos que asseguram nao somente a participa¢do, mas o controle popular da
administracao publica (P1O, 2016).

Com a tecnologia ¢ impensavel que a sociedade ndo tenha conhecimento e acesso a
informagao para a fiscalizagdo dos 6rgdos governamentais. Assim, 0 avanco tecnologico tem
criado instrumentos de controle social e fortalecido a legislagdo vigente. Nesse ponto o controle
social, assim como a efetiva transparéncia dos atos administrativos, os quais sdao direitos e
deveres do cidadao, poderdo influenciar o gestor na tomada de decisdes, razdo pela qual também
essa abordagem se torna necessaria para a andlise dos dados, bem como o fornecimento de
informacdes ao cidadao através de sistemas de informagdao ao cidaddo dos Orgaos

governamentais.
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2.2. A CONTRIBUICAO DE MELHORIA COMO INSTRUMENTO DE
DESENVOLVIMENTO URBANO

Antes de adentrar nas questdes relativas a gestdo municipal e a arrecadacao da
contribuicdo de melhoria nos municipios, € necessario, primeiramente, especificar que o
conceito de cidade e a acep¢do de municipio como ente federativo tal como conhecido advém
da interdisciplinaridade de varios ramos de conhecimento que foram, ao longo do tempo,
evoluindo diante dos conglomerados de pessoas. O urbanismo (termo urbis em latim significa
cidade) surgiu primeiramente relacionado ao embelezamento dos lugares, passando a relagao
homem-espaco fisico. Ou seja, a urbanizagdo foi além do isolamento das disciplinas
(arquitetura, administragdo, sociologia, entre outras), juntando aspectos artisticos e cientificos
em espacos criados pelo homem e por ele transformados (LEAL, 1998).

Desse modo, anteriormente ao conceito de municipalidade, tal como ¢ conhecido
hodiernamente, o conceito de urbanizagdo ganhou destaque dentro do espaco habitado pelo
homem. E ¢ desse emaranhado de aspectos e da multidisciplinariedade de formas que nao
somente se origina a urbanizacdo, mas torna viavel e necessaria sua expansao (LEAL, 1998).

Esse anseio do urbano e do moderno ¢ atribuido aos acontecimentos histéricos vividos.
A industrializag@o constitui marco importante do urbanismo brasileiro, exigindo demandas por
infraestrutura e servigos publicos mais recorrentes. A partir dessa €poca que o governo passa,
paulatinamente, a assumir investimentos publicos, ainda que timidamente e com resisténcia
acirrada da elite dominante (LEAL, 1998).

Somente na década de 30, com a promulgacao da Constituicao Federal de 1934 ¢ que
surgem as autonomias governamental e financeira dos municipios. Embora falaciosas, as rendas
proprias dos municipios asseguravam a independéncia na prestagdo dos servigos publicos. Diz-
se falacia, porque a disposi¢do constitucional era apenas nominal, ja que eram privilegiados os
interesses e a eletividade dos politicos locais (MEIRELLES, 2017). Com a Constituicao Federal
de 1946 ¢ que se percebe uma maior independéncia dos municipios, quer relativo aos governos
estaduais e federais, quer no tocante aos interesses da elite existente (MEIRELLES, 2017).

Com o advento da Constituicao Federal de 1988 os municipios passam ao status de ente
integrante da Republica Federativa do Brasil, conforme seu artigo 1° (BRASIL, 1988), e diante
do processo de democratizagdo do pais, os dispositivos constitucionais serviram de base para a
implementa¢do da organizacdo social, produtiva e, principalmente, estatal dos mesmos,
centrando-se na resolu¢do de problemas e conflitos locais, tais como aqueles originados da

ruptura com o poder latifundidrio (LEAL, 2006). Nas palavras de Leal (2006, p. 94-95) “uma
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nova modalidade de concep¢ao da ocupagdo do espago urbano, pautada por uma politica
redistributiva”, com “elementos objetivos mais consistentes para pensar qual a fun¢do do
Estado no que tange a concretizagao daquela funcao social da cidade e da propriedade urbana”.

Ainda que as Constitui¢des brasileiras anteriores tivessem expressamente nominado a
autonomia municipal em seus textos, ¢ com Carta de 1988 que se conferiu a verdadeira
autonomia dos municipios (MEIRELLES, 2017). Em seu artigo 30, a CF de 1988 reforgou a
autossuficiéncia municipal para legislar sobre interesses locais, suplementar a legislagao federal
e estadual no que couber, instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, entre outros,
demonstrando sua importancia para a caracterizacdo do sistema federativo brasileiro
(MENDES, 2016). O que se observa ¢ que os municipios passaram a desempenhar papel
importante na resolucdo de conflitos, pois apresentavam uma ideia mais proxima de estrutura
administrativa dentre as esferas governamentais, capazes de atender aos anseios da populagdo
local. A proximidade da administra¢do com os cidaddos e aos problemas cotidianos da
populacdo citadina, conferiu status de governo auténomo e descentralizado, com or¢amento
publico proprio a fazer frente ao planejamento do municipio (HERMANY E TOALDO, 2013).

Embora a CF de 1988 tenha atribuido autonomia aos municipios, ¢ inegdvel que muitos
Municipios ndo conseguem atuar de modo eficaz na solugdo de todas as demandas da
populagdo, uma vez que os custos dos servigos alcangados se mostram verdadeiramente altos a
gestao municipal (BRITO, 2016). O desafio na implementag¢do da maioria das politicas publicas
estd justamente nos recursos necessarios a efetivacdo dos programas, sendo que os gastos
relativos a implementagdo de melhorias publicas (entre obras, investimentos e servicos)

consistam no “calcanhar de Aquiles”! dos municipios brasileiros.

2.2.1.  Autonomia financeira dos municipios e das receitas tributarias

Com relagao a autonomia municipal, quatro capacidades sdao delineadas pela doutrina
acerca das funcionalidades dos municipios: auto-organizagao, autogoverno, autoadministragao
e autolegislacdo. Tais capacidades tem como objetivo assegurar a independéncia politica,

normativa, administrativa e financeira dos municipios, fazendo com que ndo somente tenham

! Expressdo utilizada para referir o ponto fraco de alguém (https://super.abril.com.br/comportamento/calcanhar-
de-aquiles-lenda-grega-explica-origem-do-ponto-
fraco/#:~:text=A%20express%C3%A30%20f0i%20criada%?20para,foi%20molhad0%20e%20continuou%20vuln
er%C3%Alvel.) Acesso em 08/04/2021.
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ares de emancipagdo, mas imponham a efetividade de seu gerenciamento (MENDES, 2016).
Ainda que todas as capacidades referidas ndo sejam exercidas isoladamente pela gestdo
municipal em suas a¢des, umas sao dependentes das outras, principalmente no planejamento e
execugoes de politicas atinentes ao desenvolvimento urbano local.
No que tange as finangas municipais, as quais devem ser analisadas pela 6tica tributaria
e orcamentdria, e alicer¢adas no planejamento e na necessidade de criacdo programas de
investimento por parte do Poder Publico, ¢ de se destacar o artigo 30, inciso III, da CF de 1988,
o qual assegura o poder de institui¢ao e arrecadagao tributaria (MEIRELLES, 2017). Conforme
enfatizado por Avila (2009), ja o artigo 37, XXII da CF de 1988 refor¢a a administrago
tributaria, dispondo que esta constitui atividade essencial para o funcionamento do Estado,
sendo exercida por servidores especificos na carreira. Sem a arrecadacdo dos tributos, ele ndo
teria condi¢des de desenvolver atividades necessarias ao cumprimento do bem comum. Por
administracao tributaria tem-se a atividade do ente estatal que visa a fiscalizagdo e a arrecadagao
tributaria. Ou seja, objetiva o cumprimento das obrigagcdes concernentes a matéria tributaria,
podendo utilizar-se de atos coativos no desenvolvimento de suas atividades (HARADA, 2012).
As receitas tributarias dos municipios, de acordo com o artigo 145 da Constitui¢dao
Federal (BRASIL, 1988), sdo compostas de impostos, taxas e contribuicdo de melhoria. A
conceituagdo desses tributos pode ser extraida do Codigo Tributario Nacional — CTN (BRASIL,
1966). Impostos, de acordo com o artigo 16, € o tributo que independe de qualquer atividade
especifica do Estado, em relacdo ao contribuinte. Sobre tal aspecto, os municipios detém
competéncia para instituir impostos sobre propriedade predial territorial e urbana, transmissao
de direitos reais e iméveis e, ainda, servigos de qualquer natureza (MENDES, 2016). Ja as taxas,
sao aquelas que, nos termos do artigo 77, t€ém como fato gerador o exercicio regular do poder
de policia, ou a utilizagdo de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou
posto a disposi¢do do mesmo. A contribuicdo de melhoria, segundo o artigo 81, ¢ instituida
pelo 6rgdo estatal como contrapartida do custeio de obra publica de que decorra valorizagao
imobilidria (BRASIL, 1966). Taxas e contribuicdo de melhoria podem ser instituidas pela
Uniao, Estados e Municipios, tendo em vista que relacionados a determinada agao ou realiza¢ao
de obra estatal, ficando a encargo daquele que competente para realizacdo de tal atividade
(MENDES, 2016).
Esses recursos provenientes do poder de tributacdo constituem rendas publicas, que
somadas aos demais recursos do municipio formam a receita publica (MEIRELLES, 2017), a
qual fard frente aos gastos e investimentos do poder publico municipal. Assim, tais rendas

devem estar insertas nas principais leis orcamentarias e de planejamento urbano, amparadas
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pelo ordenamento tributario e pelo plano diretor local.

2.2.2. Direito Urbanistico e o Plano Diretor

A atividade estatal, antes mesmo da CF de 1988, vem atualizando os procedimentos e
mecanismos que operacionalizam a gestdo governamental para o desenvolvimento de suas
fungdes, sendo que se torna cada vez mais normatizado e regulado o agir dos gestores, criando-
se leis que objetivam o atendimento do interesse publico (LEAL, 2006). Todavia, do lado
oposto, a atualidade tem exigido um “aumento quantitativo e qualitativo das demandas sociais,
cada vez mais complexas e multifacetadas, envolvendo grupos e interesses diversos” (LEAL,
2006, p. 41-42).

Nesse viés a CF/88, ao reconhecer o municipio como ente federado, objetivou nao
somente a descentralizagdo de politicas publicas, com o fortalecimento do poder municipal para
atua¢do nos interesses locais (BRITO, 2016), mas também a reparti¢ao de recursos para atender
“uma série de novas atribui¢des politicas e de responsabilidades administrativas, notadamente
em virtude de sua vocacdo para a gestdo e ordenacdo dos assuntos relativos ao interesse local”
(CIARLINTI, 2016, p.394). O termo “politicas publicas” ¢ caracterizado por todas as “decisoes,
acoes e incentivos governamentais que visam alterar uma realidade ou solucionar problemas de
interesse da populagdo, em resposta a demandas da sociedade, por meio da alocagdo imperativa
de recursos” (ROSA, 2016, p.190). Dessa forma, cabe ao Poder Publico Municipal executar e
avaliar as politicas necessarias, enquanto a Unido cabe a assisténcia subsidiaria para realizagao
dessas politicas (CORTIZO, 2018).

O Direito Urbanistico nada mais ¢ do que o ramo do Direito que dispde sobre normas,
técnicas e instrumentos utilizados para garantir o desenvolvimento econdémico e social,
melhorando as condi¢des de vida da populacdo (FERRARI, 2005). Para Meirelles (2017, p.
549) sdao principios € normas que incluem “todas as areas em que o homem exerce
coletivamente qualquer de suas quatro funcdes essenciais na comunidade — habitacao, trabalho,
circulacao e recreacao”.

Nao ¢ outro o motivo pelo qual ao Direito Urbanistico foi atribuida a competéncia
concorrente dos 6rgaos da administracao direta. O artigo 21, inciso XX da CF de 1988, atribuiu
a Unido a tarefa de “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagao,
saneamento basico e transportes publicos” e no artigo 24, paragrafo primeiro, refor¢ou a
generalidade das normas estabelecidas em ambito concorrente, cabendo aos municipios a

suplementagdo da legislagdo federal ou estadual, conforme dispde o seu artigo 30, inciso II
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(BRASIL, 1988). No artigo 30, VIIIL, a Carta Constitucional traz a promog¢ao do adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagdo do solo urbano como obrigagdo do municipio (BRASIL, 1988), ainda que a
competéncia geral seja da Unido para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano.

Denota-se, portanto, que fica a cargo do municipio a responsabilidade pela politica
publica, embora sejam as legislagdes e normas federais aquelas que regulamentam o assunto
(PINTO, 2016). E sob essa perspectiva que se reforca a necessidade dos investimentos e
melhoramentos feitos diretamente pela gestao municipal, importantes tanto para o cidadao, que
os utiliza, como para o Governo, pois exigem parte dos recursos orcamentdrios a serem
despendidos pelo préprio ente municipal (ALVES, 2015).

Contudo, tais vetores do Urbanismo vindicam ndo somente execu¢ao de atividades, mas
planejamento, a fim de estabelecer metas, objetivos e resultados acerca de problemas e suas
solugdes, sempre em busca da melhoria da qualidade de vida. Nas palavras de SILVA (1995,
p. 123):

O processo de planejamento urbanistico adquire sentido juridico, quando se traduz em
planos urbanisticos. Estes sdo, pois, os instrumentos formais que consubstanciam e
materializam as determinagdes ¢ os objetivos previstos naquele. Enquanto ndo
traduzido em planos aprovados por lei (entre nos), o processo de planejamento ndo
passar de propostas técnicas e, as vezes, simplesmente administrativas, mas ndo tem
ainda dimensao juridica. Por isso, enquanto simples processo, o planejamento nio
opera transformacao da realidade existente, ndo surte efeitos inovadores da realidade

urbana. Estes s6 se manifestam quando o processo de planejamento elabora o plano
ou planos correspondentes, com o que, entdo, ingressa no ordenamento juridico (...)

O planejamento, portanto, ndo ¢ uma palavra solta no texto legal. Tal ¢ caracterizado
principio fundamental da Administragdo Pubica, de acordo com o artigo 6° do Decreto-Lei 200
de 25 de fevereiro de 1967, cujas atividades administrativas deverdao obedecer também a
coordenagdo, descentralizag¢do, delegacdo de competéncia e controle. Desse modo, houve a
necessidade de criagdo de um instrumento capaz de, ndo sO satisfazer as exigéncias da
legislagdo federal, mas também inserir o planejamento na gestdo da politica urbana e,
consequentemente, sua adaptacao a realidade local.

A redagdo conferida ao artigo 182 da CF/88 pelo Estatuto da Cidade — Lei n°® 10.257, de
10 de julho de 2001, ao dispor que “a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, cujo objetivo é ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”,
instrumentalizou a politica de desenvolvimento e de expansao urbana através do plano diretor,

obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, conforme pardgrafo primeiro do
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artigo antes referido (BRASIL, 2001). O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), em seus artigos
39 e 40, robusteceu a ideia de funcdo social da propriedade quando atender as “exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”, o qual constitui “instrumento
basico de politica desenvolvimento e expansdo urbana”. E adiante, no artigo 40, paragrafo
primeiro, refor¢a que “o plano diretor ¢ parte integrante do processo de planejamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias e o or¢amento anual incorporar as
diretrizes e as prioridades nele contidas”, como se observa da Figura 2.3.

Observa-se que o plano diretor ¢ um plano de melhoramento do espago fisico do
municipio, um instrumento de planejamento que inclui aspectos sociais, econdmicos e
governamentais que visam a expansdo do solo (FERRARI, 2005). E sendo publicado através
de uma lei, estando em plena vigéncia, “a0 mesmo tempo que ordena o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana”, constitui-se em uma garantia contra os excessos do gestor municipal
(FERRARI, 2005, p. 238). No mesmo sentido Meirelles (2017, p. 576), que reforca o plano
diretor como meio de planejamento municipal ao referir que “é o instrumento técnico-legal
definidor dos objetivos de cada Municipalidade, e por isso mesmo com a supremacia sobre 0s
outros, para orientar toda a atividade da Administragdo ¢ dos administrados nas realizagdes
publicas e particulares que interessam ou afetam a coletividade”. Além disso, “deve ser uno e
unico, embora sucessivamente adaptado as novas exigéncias da comunidade e do progresso

local, num processo perene de planejamento [...]".

Figura 2.3 - Do planejamento municipal
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Fonte: Elaboragdo propria, com base na Lei 10.257, de 10 de julho de 2001.
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Os dados coletados foram confrontados com tais conceitos e disposi¢des legais
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oriundas do Plano Diretor Municipal, sendo que, no que tange a arrecadacao da contribui¢ao de
melhoria, tais praticas contrariam a legislagdo em vigor, uma vez que o Municipio de Santa
Maria (RS) deixa de arrecadar valores tributarios que estdo previamente dispostos como
“instrumentos municipais de execugao das diretrizes gerais da politica urbana”, conforme artigo
46 do PDDT (SANTA MARIA, 2018). Todavia, caracterizando-se um instrumento de
planejamento, no sentido de orientar o agir dos gestores e dos administrados, o Plano Diretor

deve ser efetivado em sua integralidade.

2.2.3.  Contribui¢do de melhoria

O Estatuto da Cidade, ao tratar do plano diretor, refor¢a o seu intuito de exigéncia de
cumprimento da funcdo social da propriedade, assegurando a qualidade de vida da populagdo
local, a justica social e o plano de desenvolvimento das atividades econdmicas, conforme se
extrai dos seus artigos 39 a 42. Ou seja, a propriedade ndo pode ser vista como individualizada,
mas inserida em um contexto coletivo (FERRARI, 2005).

Sobre esse viés, e diante dos instrumentos elencados pela lei a0 cumprimento da politica
urbanistica, a propriedade deve garantir a democratizacdo do uso e ocupagao do solo, no que
pertine ao seu acesso € a moradia; a justa distribuicao de 6nus e encargos referentes a obras e
servicos publicos; o aproveitamento e o sancionamento do uso do solo urbano nao utilizado ou
ocioso e, ainda, a recuperagdo de valores decorrentes da valorizagcdo imobilidria originada de
uma acdo ou obra realizada pelo Poder Publico (FERRARI, 2005).

A discussdao proveniente da valorizagdo dos imoveis pela atuacdo da administracao
publica, sem deixar de referir sua tangencialidade dada a justi¢a distributiva dos 6nus e encargos
utilizados pelo governo municipal em obras e servicos locais, ¢ decorréncia da propria lei. Para
tanto, a contribui¢cdo de melhoria ¢ considerada pela maioria dos doutrinadores a “espécie
tributaria mais justa e democratica de todas (entre outras virtudes), cuja institui¢do e cobranca
s0 podem ensejar beneficio para a populagdo” (OLIVEIRA, 2017, p. 9).

A contribuicdo de melhoria como tributo, lancado em detrimento de valorizacdao do
imoével em razao de uma obra publica, teve origem na CF de 1934. Embora a CF de 1937 tenha
silenciado quanto ao tributo, o mesmo restou inserido nas Cartas de 1946, 1967 e 1988
(OLIVEIRA, 2017). A CF de 1988 dispdoe, em seu artigo 145, III, que os orgdos da
administracdo direta poderdo instituir contribuicdo de melhoria decorrente de obras publicas.
Para Meirelles (2017), dada a especial valorizagdo do imével particular pela obra publica, a

contribuicao de melhoria € um tributo recuperatorio do custo estatal, a ser pago por aqueles que
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auferem o beneficio em sua propriedade particular.

Nao somente a funcdo de tributo deve ser atribuida a contribuicdo de melhoria, mas
também como forma de equidade na aplicagdo de recursos publicos, evitando um aumento
patrimonial indevido em razdo da arrecadacao proveniente de outras receitas, as quais serviriam
a coletividade. Assim, nada mais justo do que, beneficiando parcela da populagdo, esta restitua
pelo menos parte dos recursos utilizados, como forma retributiva e redistributiva do proveito
econdmico alcangado (OLIVEIRA, 2017) e, por isso, o tributo ¢ utilizado no presente trabalho
como ponto nevralgico para analise da decisdo do gestor acerca da cobranca de valores e a sua
correlagdo com a renuncia de receitas. A importancia do tributo é manifestada na Figura 2.4.

Ha que se considerar que a fung@o da contribui¢do de melhoria para a coletividade ¢ a
justica social. Individualmente, o proprietario terd seu imovel valorizado, bem como o
investimento publico trard consequéncias de melhoria de qualidade de vida ao beneficiario
direto da obra realizada pelo Poder Publico. Ainda que se pense que a maior parte do valor do
imével advém do esforgo financeiro do proprietario do imdvel, as alteragdes urbanisticas e os
investimentos publicos podem acrescer o valor do bem. Ou seja, a Administragdo Publica,
contribui para a valorizagdo imobilidria na regido. O custo, entretanto, ndo servird em beneficio
do erario, mas sim da coletividade, que retroalimenta o sistema (RODRIGUES, 2002). Tal ciclo

de autofinanciamento das obras publicas se demonstra na Figura 2.5.

Figura 2.4 - Importancia da contribui¢cdo de melhoria

Importiancia da Cobranca da Contribuiciio de Melhoria:

*» Retroalimentacao de projetos e obras publicas.

Econémico

* Redistribuigdo.

+ Atendimento as legislagdes municipais ¢ ao Plano Diretor.

Fonte: Elaboragao propria.
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Figura 2.5 - Retroalimenta¢do de recursos destinados a obras publicas

Obra Publica

Lei especifica

Fonte: Elaboragao propria.

Sobre sua previsdo legal, tem-se que o artigo 145, Il da CF de 1988 dispde que a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir contribui¢do de melhoria
decorrente de obras publicas, caso haja uma valorizagao dos imoveis circundantes (OLIVEIRA,
2017). Ja o artigo 81 do CTN (BRASIL, 1966) refere que o tributo € instituido para “fazer face
ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, tendo como limite total a
despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imoével beneficiado”. Desse modo, o fato gerador do tributo é a valorizacdo da propriedade
privada, tendo em vista a realizagdao da obra publica, e consiste em uma recuperagao do custo
dispendido pelo ente estatal (MEIRELLES, 2017)?.

No mesmo sentido a legislagao infraconstitucional. Com a promulgagdo do Estatuto da
Cidade, Lein® 10.257 (BRASIL, 2001), o qual instituiu diretrizes gerais de politica urbana com
0 objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, garantindo o
bem-estar dos seus habitantes, consolidou-se a necessidade de recupera¢do de recursos
destinados as melhorias produzidas pelo ente estatal. Para isso, tal regulamentacdo consagrou
a justa distribui¢cdo de 6nus decorrentes do processo de urbanizagao (art. 2°, [X) e a recuperagao
de investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo dos imoveis (art. 2°,
XI), elementos importantes para uma concreta justiga social urbana (FONTES, et al., 2007).

Nessa linha, tanto os dispositivos constitucionais quanto a legislacao
infraconstitucional (sublinha-se o Codigo Tributario Nacional e o Estatuto da Cidade), deixam
claro a necessidade de arrecadagdo de valores relativos a contribuicdo de melhoria, sendo que
o Estatuto da Cidade trouxe tal tributo como instrumento tributdrio para a politica de

desenvolvimento urbano. Nota-se que o intuito do legislador infraconstitucional foi aproximar

2 E preciso ser dito que a desvalorizagdo do imével em funcdo de obra publica acarreta a necessidade de
indenizagdo por parte do Poder Publico, conforme artigo 37, § 6° da CF/88, que traz a responsabilidade civil do
Estado quando seus agentes causarem danos a terceiros (NUNES, 2015).
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o Direito Tributario e o Direito Urbanistico, elencando como instrumento de politica urbana
aqueles institutos tributarios e financeiros do que ¢ exemplo a contribuicdo de melhoria,
conforme artigo 4°, inciso IV, alinea “b” do Estatuto da Cidade. Para Meirelles (2017), essa
normatiza¢ao coaduna com a intencionalidade pela qual foi criada a contribui¢ao de melhoria,
constituindo um instrumento altamente eficiente e promotor de uma concreta justica social.
Fontes, et al. (2007, p. 64), ndo divergentes, posicionam o Estatuto da Cidade como

reforgo as legislagdes existentes, ao referir que:

De fato, esses dispositivos fixam uma importante diretriz ao aspecto econdmico do
processo de urbanizagdo: seus 6nus e beneficios devem ser distribuidos segundo um
critério de justi¢a. A presenca dessa ideia no Direito Brasileiro ndo ¢ propriamente
uma novidade, pois ela ja estava incorporada em institutos como a Contribui¢ao de
Melhoria (CF, art. 145, II) e a Desapropriag@o por Zona (Decreto-lei 3.365, de 21 de
junho de 1941). Mas agora ela assume o status de diretriz da politica urbana, com o
qué sua influéncia se amplia (Sundfeld, 2002:60). Isto porque como norma geral de
direito urbanistico, conforme ja dito, deve ser obedecida por agentes publicos e
privados, sob pena de invalidade e submissdo as sang¢des correspondentes. [...]

Desse modo, pode-se dizer que a contribuicdo de melhoria atende aos principios da
equidade, da isonomia, da legalidade, da seguranca juridica e do enriquecimento ilicito. Assim,
o ordenamento juridico patrio traz a previsdo da contribui¢do de melhoria como instrumento
tributario de composi¢do do orgamento municipal, cuja finalidade é a concretizagdo dos fins
administrativos, sociais e urbanisticos — seja para manutencao dos servicos, seja para realizagao
de obras publicas. O municipio deve se valer do seu poder de instituicdo e cobranga de tributos
e pregos para arrecadar rendas publicas as quais, somadas aos recursos advindos de
transferéncias entre entes estatais, constituem as chamadas receitas publicas municipais
(MEIRELLES, 2017).

O conjunto de recursos que ingressa nas contas municipais € o responsavel por todo o
orcamento do municipio, demonstrando sua importancia para o planejamento nos investimentos
realizados. Desse modo, os tributos devem ser criados por lei, possuindo caracteristica
impositiva e compulsdria no recolhimento de recursos financeiros, tal como determina o CTN
(MEIRELLES, 2017) e o artigo 145 da CF (BRASIL, 1988).

A contribuicdo de melhoria como tributo, nesse passo, ¢ uma fonte de recursos que
pode ser significativa para o desenvolvimento urbano, constituindo-se um tributo justo e
democratico, mas que se encontra preterido pelos municipios brasileiros (OLIVEIRA, 2017),
tal como ocorre no Municipio de Santa Maria (RS), cujos dados sdo analisados e a motivagao
de sua ndo arrecadacgdo ¢ analisada na pesquisa, bem como demonstrado que tal preterimento
constitui efetiva rentincia de receita pelo gestor municipal, inclusive pelo que ¢ estabelecido na

legislagao tributaria municipal e no plano diretor local, conforme sera a seguir explanado.
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2.3.  INEXISTENCIA DE ARRECADACAO DE VALORES TRIBUTARIOS PELO
GESTOR MUNICIPAL E A RENUNCIA DE RECEITA

Quando se fala em bem-estar social e atendimento ao cidaddo, deve-se analisar a
legislacdo vigente para saber se a mesma contempla uma real efetividade, chamada por alguns
juristas de eficacia social da norma. Tal efetividade, para Barroso (2009, p. 305), consiste em
verdadeira funcdo social, uma certa proximidade entre o intuito do legislador (o “dever-ser”
normativo) e a realidade a ser contemplada (o “ser” normativo). Nesse sentido, muito se vem
construindo acerca da fun¢do principal do legislador em editar leis que sejam efetivas no
atendimento das necessidades sociais, levando em conta o fim publico a que se destinam. No
mesmo sentido, também o papel do gestor pliblico ¢ administrar os interesses coletivos,
mantendo a conduta dos entes estatais “afivelada as disposi¢des legais, visando a proteger o
cidaddo contra abuso ou desvios dos detentores deste poder” (LEAL, 2006, P. 38).

O que se verifica, ndo obstante, ¢ que a sociedade esta cada vez mais complexa e
heterogénea, com interesses divergentes e muitas vezes conflitantes, que demandam ndo
somente leis efetivas, mas instrumentos variados de atendimento do fim publico e gestores
imbuidos na resolugdo e na prevencgado dos conflitos da sociedade. Nas palavras de Leal (2006,
p-43):

O Estado hodierno (e notadamente no Brasil), em tais condi¢des, passa a ter uma
revigorada fung@o de ordenagdo do caos e da agudizante exclusdo social cometida por
aquele modelo de organizacdo produtiva e social, agora potencializado pelos termos
de vinculos politicos delimitados pelas diretrizes constitucionais, tendo por tarefa e
principal caracteristica revitalizada, a administragdo de conflitos que perpassam a
sociedade multicultural e tensa que o institui. Assim, um processo de democratizagdo
de uma sociedade é, necessariamente, também um processo de organizagao do Estado,
em que ele se mobiliza tendo em vista propiciar a possibilidade de prevencao e

resolucdo dos conflitos dessa sociedade, o que implica a constituicdo processos e
procedimentos adequados a prevencao e resolucdo desses conflitos.

E inevitavel que todo esse processo de organizacio exija valores orgamentarios por parte
do ente municipal, o que na maioria das vezes ¢ limitado (HERMANY E TOALDO 2013),
demandando a implementagdo e a fiscalizacdo de institutos de recuperacao de valores
dispendidos pelo Poder Publico, a fim de que haja uma retroalimentagdo ou um
autofinanciamento do sistema, ¢ evitando-se a renuncia de receitas. Assim, em vista dessa
necessidade orcamentaria € que se utiliza a discussao de cobranca de valores tributarios sob o

viés da renuncia de receitas.
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2.3.1.  Renuncia de receitas e contribuicdo de melhoria: legalidade e ndo discricionariedade

Além dos efeitos praticos, ¢ de se analisar o principio da legalidade no caso da
tributacdo. O principio esta previsto nos artigos 5°, 11, e 37, caput, da CF de 1988, o qual, no
direito administrativo, assume fei¢ao distinta da que possui nos demais ramos. Enquanto que,
em outras areas, entende-se que tudo o que nao ¢ proibido pela lei é permitido que se faga, no
direito administrativo somente € permitido aquilo que a lei autoriza e determina (MEIRELLES,
2017).

Se de um lado ha certa discricionariedade do gestor na implementacao de tributos, isso
ndo ocorre quando ja previsto no ordenamento juridico municipal o rol taxativo de espécies
tributarias. Como discriciondrio, entende-se a faculdade para a préatica de determinado ato,
analisando-se os critérios de conveniéncia, de oportunidade e de conteudo. O poder
discricionario advém do fato de que, inexistindo lei para todos os fatos administrativos, pois
ndo ha como se prever todas as situagdes em uma determinada lei, confere-se liberdade de
decisdo ao gestor publico (MEIRELLES, 2010). Havendo lei, portanto, ndo hé que se falar em
discricionariedade.

A LREF estabelece que sdo requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a
instituicdo, a previsdo e a efetiva arrecadacio de todos os tributos de competéncia do ente da
Federacdo. Além disso, traz quatro eixos necessarios a sua efetiva imposi¢do, quais sejam
planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagdo. Nesse sentido, a LRF trouxe
inovagdes em varios instrumentos de controle e de gestdo fiscal e financeira, visando reduzir o
grau de discricionariedade nas politicas or¢amentarias dos municipios (CIALDINI e AFONSO,
2016). Ou seja, a arrecadacdo tributdria ndo consiste em ato discriciondrio do poder publico,
mas sim um dever fiscal do administrador publico.

Para a concretizagdo dos fins administrativos e sociais — seja para manutencao dos
servicos, seja para realizacdo de obras publicas — o municipio se vale do seu poder para
arrecadar rendas publicas, as quais somadas aos recursos advindos de transferéncias entre entes
estatais constituem as chamadas receitas publicas municipais. Assim, o conjunto de recursos
que ingressa nas contas municipais € o responsavel por todo o orcamento do municipio,
demonstrando sua importancia (MEREILLES, 2017).

Nesse contexto, os tributos devem ser criados por lei, razdo pela qual possuem
caracteristica impositiva e compulsoria no recolhimento de recursos financeiros, tal como

determina o CTN (MEIRELLES, 2017) e a CF de 1988, os quais definem como receitas
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tributarias valores arrecadados a titulo de impostos, taxas e contribuicdo de melhoria. Em
matéria tributaria, pode-se dizer que os tributos estdo interligados a propria civilizacdo, pois se
paga um prego para viver em sociedade, e eles necessitam ser compulsorios para evitar
irregularidades e oportunismos.

Assim, se a contribuicdo de melhoria, além de constar expressamente nas legislagdes
tributarias locais, encontra-se prevista no Estatuto da Cidade e no plano diretor local; e
constituindo instituto valido no nosso ordenamento juridico, previsto em lei e ao alcance do
gestor publico, cuja finalidade ¢ garantir a recuperacdo de valores destinados ao
desenvolvimento urbano, ndo ha motivagdo suficiente para o seu desuso. Sob esse prisma,
importa ressaltar que, conforme pontua Fontes et.al (2007, p. 65), “todos os instrumentos da
politica urbana previstos no Estatuto da Cidade — sejam eles de planejamento, tributarios,
financeiros, juridicos ou politicos — deverdao necessariamente seguir todas as diretrizes dispostas
pelo art. 2°°. Ha, portanto, obrigatoriedade na arrecadacao de valores tributarios que, se

instituidos pelo municipio, devem fazer frente ao or¢amento local.

2.3.2. Improbidade Administrativa do gestor municipal pela rentincia de receitas

Conforme dispoe o artigo 10 da Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992),
constitui ato improbo aquele que causa lesdo ao erario, por agao ou omissao, dolosa ou culposa,
ensejando a perda patrimonial, desvio, apropria¢do, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens
ou haveres das entidades publicas. Por seu turno, o art. 14, caput e inciso II, prevé que a rentincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro. Além
disso, estar acompanhada de medidas de compensagdo, por meio de aumento de receita,
proveniente da elevagdo de aliquotas, amplia¢do da base de célculo, majorag@o ou criagdo de
tributo ou contribui¢do. No mesmo sentido o artigo 176 do CTN (BRASIL, 1966).

Dessa forma, entende-se que a arrecadagdo da contribuicdo de melhoria, uma vez
constante na legislagdo tributdria e no plano diretor municipal, ndo consiste em ato
discricionario do gestor, pois inexiste brecha legal para tanto. Logo, nao ha qualquer faculdade
do ente municipal quanto & arrecadacdo de valores dessa natureza, j& que consistente em
obriga¢do compulsoria do direito tributario (CAPARROZ, 2018).

Veja-se que, somada a caracteristica de tributo, proveniente da CF de 1988 e do CTN,
a especificagdo da contribuicdo de melhoria como instrumento de politica urbana de ordem
tributdria e financeira traduz sua importancia para os cofres municipais. Isso porque a

“autoridade ndo estd vinculada apenas ao direito criado pelo Poder Legislativo; ela esta,
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também, subordinada pelo direito que ela propria cria” (LEAL, 2006, p.123). Se tanto as
legislacdes tributarias quanto o plano diretor sustentam a contribui¢do de melhoria no rol de
instrumentos financeiros e tributarios para o desenvolvimento urbano, nao € crivel que deixe de
efetuar a cobranca dos valores que lhe sdo atinentes, sob pena de incursdo nos crimes de
improbidade administrativa. O gestor municipal que deixa de instituir e arrecadar tal tributo,
em verdade, renuncia parte da receita tributaria, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal em
seu artigo 14 (BRASIL, 2000).

O dever de probidade do administrador publico esta ligado a legitimidade de seus atos.
Restando esses considerados improbos, segundo disposi¢ao do artigo 37, § 4° da CF (BRASIL,
1988), importardo em suspensdao dos direitos politicos, perda da func¢do publica,
indisponibilidade de bens e ressarcimento ao erario, sem prejuizo de responder a a¢do penal
cabivel. Ja a Lei 8.429, de 02 de junho de 1992 (BRASIL,1992), a qual dispde sobre as sangdes
aplicaveis aos agentes publicos classifica os casos de improbidade administrativa em trés
espécies: a) as que importam em enriquecimento ilicito, b) as que causam prejuizo ao erario e
¢) as que atentam contra os principios da Administracdo Publica, cujas penalidades devem ser
aplicadas pelo Poder Judiciario, levando-se em conta a extensao e o proveito patrimonial obtido
pelo agente improbo (MEIRELLES, 2010).

No caso do gestor que renuncia receitas, impde-se analisar a questao sobre a espécie de
prejuizo ao erario, uma vez que deixa de arrecadar valores tributdrios. Para tal ato de
improbidade administrativa, ha caracterizacdao de responsabilidade civil do gestor, a qual pode
resultar de conduta dolosa ou culposa no desempenho do cargo, tendo em vista os danos
causados a municipalidade. No que tange ao processo judicial, 0 mesmo sera ajuizado sobre o
rito comum, proposto pelo Ministério Publico ou pessoa juridica interessada, cabendo, ainda, a
escolha por agdo civil piiblica (MEIRELLES, 2010).

Nao obstante a existéncia de outros institutos politicos e juridicos elencados no
Estatuto da Cidade, com caracteristicas similares de recuperagdo de custos, porém nao
tributarios, do que ¢ exemplo a operagdo urbana consorciada e a outorga onerosa do direito de
construir, tais constituem uma faculdade do gestor municipal, dependente da relagdo publico-
privado para sua implementacdo. Além disso, a opgao destes institutos ndo impede a cobranga
tributaria, eis que nao ha qualquer mengao na lei de que, optando por instrumentos de natureza
politica ou juridica, o gestor municipal deva “abrir mao” dos tributos inerentes a valorizacao
imobiliaria. Ainda que ndo possa ocorrer um bis in idem, a legislagdo de vigéncia da matéria
ndo torna excludentes os instrumentos, o que possibilita a imposi¢cdo do tributo para aqueles

que tiveram valoriza¢do do seu imével e deixaram de fazer parte do investimento da operagao
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(SOTTO, 2015).

Assim, a lei ndo permite que haja faculdade do legislador em optar por um instrumento
tributario em detrimento de um nao-tributario, o que reforga o entendimento de que nao pode o
gestor deixar de arredar valores de contribui¢do de melhoria quando houver valorizagdo
imobilidria, sob pena de incursdo nos crimes de improbidade administrativa. Portanto, em clara
contrariedade aos dispositivos legais vigentes, o gestor do Municipio de Santa Maria (RS) deixa
de arrecadar valores tributérios, sendo que tais conceitos serao utilizados para explicar os dados
coletados, bem como sua vinculagao com os motivos que levam o gestor a efetivar tal reniincia

de receitas.
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3. METODOLOGIA

A metodologia consiste em uma analise dos métodos, do tipo e das técnicas utilizadas
para a elaboracdo de uma pesquisa cientifica, sendo conhecimento essencial para a sua
elaboracdo. Por método entende-se um conjunto de procedimentos utilizados para se obter um
fim desejado, com o objetivo de atingir determinado resultado (GIL, 2008).

A finalidade deste capitulo € descrever as etapas utilizadas para a execugao da pesquisa
e as formas de coleta de dados. Para tal, foram estruturados os seguintes topicos: estratégia de
pesquisa e método adotado; objeto de andlise e dos procedimentos e das técnicas empregadas

na analise de dados.

3.1. ESTRATEGIA DE PESQUISA E METODO ADOTADO

Destaca-se que esta pesquisa utiliza 0 método de abordagem indutivo, o qual, com base
em fatos particulares, demonstra uma conclusdo genérica. Para tal abordagem, “parte-se da
observacdo de fatos ou fendmenos cujas causas se deseja conhecer”, sendo que “o
conhecimento ¢ fundamentando exclusivamente na experiéncia, sem levar em consideragao
principios preestabelecidos” (GIL, 2008, p.10).

Quanto a sua natureza, a pesquisa designa-se como aplicada, pois tem como objetivo
gerar conhecimento para aplicagdo pratica (MATIAS-PEREIRA, 2016). Neste caso, a pesquisa
visa analisar os motivos determinantes da inexisténcia de receita relativa a contribuicdo de
melhoria no Municipio de Santa Maria (RS), gerando entendimento das questoes tributarias da
esfera municipal.

O estudo ¢ de natureza qualitativa, tendo em vista a complexidade do problema e a
analise do “por que” tal fato ocorre, além de ndo utilizar instrumentos estatisticos para analisar
a problematica (YIN, 2015). Quanto a tipologia, trata-se de um estudo de caso, cujo intuito €
investigar um fendmeno quando os seus limites e seu contexto ndo estiverem evidenciados
(YIN, 2015). Em relagdo aos objetivos, o trabalho caracteriza-se como um estudo exploratorio,
no qual Gil (2002) entende que seu objetivo € proporcionar maior familiaridade com o
problema; o autor também entende que apesar de flexivel, o planejamento de estudos
exploratorios assume a forma de pesquisa bibliografica ou estudos de caso.

No que tange aos procedimentos técnicos, realizou-se coleta bibliografica, para a
fundamentagdo teodrica; documental, com a andlise da legislagdo e documentos relevantes a

analise; convergindo para um estudo de caso, o qual representa uma maneira consistente de
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realizar andlise de dados. A coleta bibliografica utilizou material ja publicado em livros ou
periodicos no intuito de demonstrar a base tedrica utilizada no referencial. Ja o procedimento
documental visou analisar materiais que nao receberam tratamento analitico, razao pela qual o
estudo de caso buscou um conhecimento aprofundado dos dados encontrados (MATIAS-
PEREIRA, 2016). A pesquisa documental teve, como fonte principal, documentos concernentes
a uma obra publica realizada pelo Municipio de Santa Maria (RS) e passivel de tributagdo de
contribui¢ao de melhoria, sendo os documentos obtidos através do sistema de transparéncia de
contas municipais. A partir dessa identificagdo, buscou-se relacionar os determinantes da nao

arrecadagdo do tributo, analisando-se possiveis questdes juridicas, administrativas ou politicas.

3.2.  OBJETO DE ANALISE

O objeto de andlise, descrito na se¢do 4.1, ¢ o Municipio de Santa Maria (RS). Segundo
analise realizada pelo Sistema FIRJAN, através do indice FIRJTAN de Gestdo Fiscal (IFGF)® “o
municipio de Santa Maria, no ano de 2011, encontrava-se na 109° posi¢do em rela¢do ao Estado
do Rio Grande do Sul, e na 426° posi¢ao em comparagao com o resultado nacional, com 0,7221
pontos, apresentando uma Boa Gestdo publica”. Na comparagdo do indice com os demais
municipios com mais de 100 mil habitantes no Estado do Rio Grande do Sul, em 2010, Santa
Maria ocupou o 6° lugar no ranking, apresentando bom resultado na gestdo dos recursos
publicos (ADESM, 2019).

Relativamente a receita publica do Municipio, entre os anos de 2008 a 2014, a receita
tributaria tem-se mostrado em constante crescimento (ADESM, 2021)*. Apesar do aumento de
receita publica e dos resultados obtidos através do IFGF concluirem pela boa gestdo publica,
levando-se em conta as caracteristicas de retributividade e justica fiscal e sua previsdo no
Codigo Tributario, o tributo denominado contribui¢do de melhoria tem se mostrado em desuso
no Municipio de Santa Maria (RS). Nos balangos patrimoniais dos ultimos 5 anos, ndo ha
qualquer arrecadacao dessa natureza, apesar de constar no controle de programas, projetos e

obras do sistema e-SIC vérias a¢des que poderiam sofrer tributagdo. A pesquisa abrangeu os

3 A ferramenta utilizada pelo Sistema FIRJAN permite uma anélise através do controle social dos gastos publicos,
sendo que a forma de avaliacdo, de calculo e de classificagdo dos resultados podem ser obtidas através do site
https://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/ifdm-indice-firjan-de-desenvolvimento-municipal-
resultado.htm?UF=RS&IdCidade=431690&Indicador=1&Ano=2016. Acesso em 09/02/2021

* https://santamariaemdados.com.br/4-economia-e-financas/renda/. Acesso em 02/02/2021
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anos de 2016 a 2020, sendo que a coleta de dados, principalmente contabil, terd como limite
temporal o0 mesmo periodo.

Como amostra de uma obra passivel de arrecadagdo da contribui¢do de melhoria
considerar-se-4& uma obra publica realizada na area urbana do Municipio de Santa Maria,
localizado no Estado do Rio Grande do Sul, Brasil. Tal obra publica estd descrita mais
detalhadamente na se¢do 4.2 A escolha do municipio, especialmente o seu Distrito Sede,
fundamenta-se em detrimento de sua localizagdo geografica no centro do Estado. Além disso,
¢ referéncia de ensino em toda regido e possui diversas unidades militares. Tanto estudantes
quanto militares constituem a populagdo nao fixa do Municipio, 0o que enseja uma oferta de
imoéveis tempordrios, atraindo investidores do ramo, que optam pelas construgdes para locagao.
No mais, seja na constru¢do, seja na venda e locagdo, apresenta um numero de oferta
expressivo, constituindo importante comércio local, o que faz com que seja considerado de

extrema relevancia para a economia local.

3.3.  PROCEDIMENTOS DE COLETA E DAS TECNICAS EMPREGADAS NA
ANALISE DE DADOS

A coleta de dados ¢ realizada através de instrumentos utilizados para obter as
informacdes necessarias ao estudo, e na busca das quais se deve garantir fidelidade, qualidade
e completude dos resultados (MICHEL, 2015). Dessa forma, utilizou-se, primeiramente,
técnicas de pesquisa bibliografica, de analise documental da obra utilizada para a amostra,
legislagdo e demonstrativos contabeis do Municipio, questionamentos realizados via sistema e-

SIC, bem como de evidéncia observacional in loco.

3.3.1. Procedimento de coleta bibliografica para referencial tedrico

Segundo Baptista e Campos (2016), ¢ através da bibliografia que a pesquisa tem sua
base edificada e direcionada, ocasiio na qual surgem os aspectos relevantes da pesquisa. E a
fase inicial do trabalho, onde o pesquisador coleta informagdes para estruturacdo do problema,
objetivos e topicos (MICHEL, 2015).

Nesse sentido, a coleta bibliografica buscou a melhor compreensao tedrica sobre o
objeto do estudo, sendo arrecadado material de forma mecanista em livros e artigos
relacionados com o tema. Foram utilizadas bases de dados eletronicas para busca de periddicos,

sendo alguns retirados do site da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
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Superior (Capes), da Scientific Periodicals Electronic Library (SPELL) e da Associagdo
Nacional de Pés-graduagao e Pesquisa em Administragdo (ANPAD).

ApOs a coleta do material, as informagdes foram fichadas e organizadas para a confecgao
dos topicos apresentados, restando descartadas aquelas que ndo apresentavam correlagdo com
o tema ou se distanciavam do objetivo proposto. Na sequéncia, foi utilizado o material coletado,
procedendo-se a triangulacdo com as demais informacdes obtidas na fase de coleta de dados,

com o intuito de analisar os achados com as teorias escolhidas.

3.3.2.  Procedimento de questionamentos via e-mail e Sistema e-SIC

O procedimento adotado se mostrou relevante para alcangar o intuito pretendido na
presente pesquisa, qual seja compreender porque se deixa de arrecadar contribui¢do de melhoria
no Municipio e obter informagdes especificas sobre o assunto. Diante da dificuldade imposta
pela pandemia do coronavirus, os questionamentos via e-SIC e e-mail se tornaram uma
alternativa viavel para o estudo em comento.

No presente estudo de caso optou-se pela realizagao de questionamentos utilizando o
canal de informagdes disponivel ao cidadao para a verificacdo, inclusive, do aproveitamento do
sistema no controle social das despesas publicas. O intuito das perguntas utilizadas ¢
compreender os motivos da ndo arrecadacao do tributo e a razao pela qual o Municipio de Santa
Maria (RS) ndo apresenta valores arrecadados nos ultimos anos, utilizando-se o sistema
viabilizado pelas legislacdes de transparéncia. Para tanto, as perguntas foram direcionadas a
dois tipos de orgaos, classificados conforme a disposi¢cao do Quadro 3.1.

Apo6s a obtencdo dos dados, foi efetuada a etapa de conhecimento, identificacdo do
problema e analise dos dados. Utilizou-se o0 método de analise de contetido para interpretagao
dos dados. Bardin (1977) ressalta que essa técnica de coleta de dados ¢ sistematica e
compreende a descricdo do conteudo, podendo ser analisados indicadores quantitativos. As
etapas da analise, segundo a autora, consistem em pré-analise, descricdo analitica e
interpretacdo inferencial. A primeira envolve a organiza¢do do que se quer realizar; a segunda
¢ no momento em que se procede a codificagdo, a classificacdo e a categorizacdo das respostas.

A Ultima etapa consiste no fornecimento das reflexdes, conexdes de termos e ideias.



Quadro 3.1 - Classificagdo dos grupos a serem questionados
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Classificaciao

Caracteristicas

Objetivos dos questionamentos

Orgios Administrativos — orgios
administrativos municipais de
Financas, ligados a gestdo de
receitas tributarias, e de Obras,
competente pela execugdo de
melhorias municipais.

Questionamentos  relativos  as
financas municipais e as obras
realizadas no Municipio, bem
como fluxos de atividades internas
relativos as obras municipais.

Compreender as estruturas
internas, sistemas utilizados, fluxos
e rotinas do setor de tributos,
procedimentos e  documentos
relativos ao setor de arrecadagdo de
tributos e ao setor de obras
municipais.

Orgios de controle externo —
agentes de controle externo das
financas publicas, tais como
Tribunal de Contas do Estado,
Poder Legislativo e do
Observatorio Social de Santa
Maria.

Questionamentos direcionados aos
orgdos de controle externo pela
fiscalizacdo das receitas tributarias
municipais.

Questionar a existéncia ou ndo de
procedimentos fiscalizatorios por
parte dos agentes controladores
acerca da ndo arrecadacdo da
contribui¢cdo melhoria; se tal fato ¢
investigado e punido como
rentincia de receita.

Fonte: Elaboragao propria

Os achados foram interpretados conforme a teoria proposta. As interpretacdes das
respostas aos questionamentos formulados através do sistema e-SIC foram analisadas sob o
prisma das teorias utilizadas para realizagdo da pesquisa, onde os achados sdao apresentados

como convergéncia da triangulagdo de todos os procedimentos.

3.3.3.  Procedimento de coleta de documentos eletronicos

Os dados da obra asfaltica utilizada como amostra foram obtidos através do Portal da
Transparéncia Municipal, assim como as legislagdes vigentes sobre a matéria e valores relativos
a receita tributaria. Tendo em vista que a pesquisa se origina do controle social, o qual pode ser
exercido por qualquer cidaddo, o estudo priorizou a captagdo e coleta de informagdes
disponiveis em banco de dados eletronico da Prefeitura Municipal de Santa Maria,
principalmente no que tange ao or¢amento municipal, legislagdo e documentos relativos a obra
publica examinada. O material disponivel foi organizado conforme as categorias finais de
analise, servindo como fonte adicional de dados a triangulagdo.

3.3.4.  Procedimento de observacao in loco

Para melhor avaliar a condigdo do ambiente pesquisado, foi utilizada a técnica de
observagao simples no local de realizacao da obra asfaltica, indicada para estudos qualitativos
de carater exploratério. Tal técnica ¢ recomendada para andlise de lugares publicos, nos quais

o pesquisador serd um mero expectador, ndo participante, permanecendo alheio ao fato ou
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situacdo encontrada (GIL, 2008).

Para Yin (2015, p. 119) “a evidéncia observacional é frequentemente util para
proporcionar informacao adicional sobre o topico sendo estudado”, pois podem adicionar
“novas dimensoes ao entendimento do contexto ou fendmeno sendo estudado”. Dessa forma,
foi utilizada a técnica através de cadernos de notas e registros fotograficos da obra asfaltica,
como parte do protocolo do estudo de caso, os quais ajudardo a demonstrar as caracteristicas
do local objeto da analise. Ainda, foi confrontada a utilizagdo de recursos provenientes de
programas de transporte urbano e o escopo da obra, a fim de verificar a aplicacao de valores e
a efetiva utilizagdo finalistica da obra, qual seja melhoramento do transporte urbano. Apds a
coleta das observagdes realizadas, tais dados foram submetidos a um processo de analise e
interpretagdo, no intuito de fornecer cientificidade ao procedimento realizado.

3.3.5. Resumo dos procedimentos e técnicas empregados na pesquisa

Os procedimentos antes transcritos visaram explicar o motivo da inexisténcia de
arrecadacdo da contribuicao de melhoria pelo Municipio de Santa Maria (RS). Com base nesse
objetivo geral, definiu-se objetivos especificos, sendo que o Quadro 3.2 representa, de forma
sistematica e objetiva, os procedimentos e técnicas empregados na pesquisa para o atendimento

do que foi proposto.

Quadro 3.2 - Resumo dos procedimentos e das técnicas empregadas

Procedimento

Objetivo

Acoes

Levantar dados de uma obra
passivel de arrecadagio da
contribui¢do de melhoria no
Municipio de Santa Maria (RS);

Procedimento de coleta de
documentos eletronicos.

Realiza¢do de analise documental
em site oficial do Municipio de
Santa Maria (RS).

Identificar os determinantes da nao
arrecadacdo da contribuicdo de
melhoria no Municipio de Santa
Maria (RS);

Procedimento de questionamentos
via e-mail e Sistema Eletronico de
Informacdo ao Cidadao (e-SIC),
além de observagao in loco.

Realizacdo de questionamentos via
e-mail e Sistema Eletronico de
Informacdo ao Cidaddo (e-SIC),
bem como observagdo in loco da
obra escolhida como objeto de
pesquisa.

Analisar se as causas da ndo
arrecadacdo do tributo constituem
reniincia de receita pelo gestor
municipal.

Procedimento de questionamentos
via e-mail e Sistema Eletronico de
Informacdo ao Cidadao (e-SIC),
bem como triangulagdo entre os
dados coletados com a bibliografia
referida.

Realizagdo de questionamentos

eletronicos com orgaos
administrativos e orgdos de
controle externo, tais como

Tribunal de Contas do Estado,
Poder Legislativo e Observatorio
Social de Santa Maria.

Fonte: Elaboragao propria.
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Ap6s a coleta de dados, foi realizada a interpretacdo dos mesmos e a triangulacdo com
todo o arcabougo teorico desenvolvido na dissertacao.
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4. ANALISE E DISCUSSOES DOS DADOS

Este capitulo apresenta a analise e as discussdes dos dados coletados da pesquisa, de
acordo com os objetivos propostos e a literatura abordada. Inicialmente, descreve-se o
Municipio de Santa Maria (RS) e o mercado imobiliario local. Em seguida, sdo analisados os
dados da obra asfaltica escolhida, localizacdo, especificidades, valores gastos e valorizacao
imobiliaria ap6s a realizacao da obra publica. Apds, explora-se os motivos da inexisténcia de
arrecadagdo de contribuicao de melhoria no Municipio de Santa Maria (RS), os determinantes
da ndo arrecadacao e sua caracterizagdo enquanto renuncia de receitas. Por fim, ¢ realizada uma
analise da obten¢ao de dados pelo ponto de vista da transparéncia e do controle social.

A coleta de dados foi realizada através de questionamentos encaminhados através de
acesso aos Sistemas de Informacdo ao Cidadao — SICs ou por e-mails disponibilizados para o
atendimento direto da populagdo, os quais foram direcionados diretamente ao 6rgao ou entidade
pesquisada. Também foram coletadas informagdes documentarias em sites oficiais. A

observacao in loco se limitou a rua Machado de Assis.

4.1. DO MUNICIPIO DE SANTA MARIA E O MERCADO IMOBILIARIO

Nesse subcapitulo efetua-se uma breve localizagdo acerca do Municipio de Santa Maria
(RS), objeto de estudo, e o ramo imobiliario; da constante valorizagdo de imoveis, a0 mesmo
tempo em que se encontra desatualizado junto a Prefeitura o valor do m? em vérios locais da
cidade. Tais dados serdo utilizados para discutir a valorizagdo imobiliaria no municipio e a
necessidade de atualizacao de valores para fins tributarios, conforme se verifica das evidéncias

1 e 2 adiante apresentadas.

4.1.1.  Da constante valorizacdo dos imoveis no Municipio de Santa Maria (RS)

O Municipio de Santa Maria (RS) est4 localizado na regido central do Rio Grande do
Sul, possuindo area territorial de 1.781,757 km?. Segundo dados do IBGE a populagado constante
no ultimo censo realizado era de 261.031, sendo que a populagao estimada para o ano de 2020
era de 283.677 (IBGE, 2010). O Municipio conta com 10 distritos, sendo que o distrito sede ¢
dividido em 41 bairros (ADESM, 2021).

A Figura 4.1 evidencia a localizagdo do Municipio de Santa Maria (RS) no mapa federal

e estadual, bem como apresenta as regides e bairros do Distrito Sede.



47

Figura 4.1 - Mapa das regioes e bairros da cidade de Santa Maria
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Fonte: http://comunidadenovasantamarta.blogspot.com/search/label/ An0%20de%202007

Segundo o IBGE (2010), a urbanizagdo adequada de vias publicas (considerada a
presenga de bueiro, cal¢ada, pavimentagdo e meio-fio) no Municipio de Santa Maria (RS)
representa 49,1%. No tocante a pavimentagao das ruas, 52,31% das vias sdo asfaltadas e 27,89%
possuem pavimentag¢do com pedras irregulares.

Tanto a localizagdo do Municipio, na regido central do Estado, quanto a estrutura da
cidade construida ao longo dos anos foi considerada importante para os investimentos locais.
O investimento em imoveis no Municipio sempre foi atrativo. Mesmo em anos de crise, a cidade
apresentou forte mercado imobiliario, aquecido principalmente por militares e estudantes que
agregam a populacdo santa-mariense anualmente. O municipio conta com mais de 168
imobiliarias e um numero relevante de corretores que trabalham no ramo imobilidrio. Em 2015
0 Municipio chegou a alcangar o 79° lugar de melhor lugar do Brasil para realizagdo de
investimentos imobilidrios, com uma valorizagao que pode chegar a 10% ao ano, superando em
muito o indice da inflagdo (DIARIO DE SANTA MARIA, 2015).

Tal crescimento do mercado imobiliario local pode ser verificado pelo indice FipeZap

medido para imodveis localizados em Santa Maria. Esse indice surgiu de um acordo entre a
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Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas — Fipe e o Grupo Zap, a fim de calcular os pregos
médios de venda e locacdo de imoveis. O calculo leva em consideragao os dados publicados no
Zap Imoveis e outros portais de internet e, apds tratamento estatistico, apresenta indicadores
trimestrais de evolugao de precos no mercado imobiliario (FIPEZAP, 2021).

Conforme o indice divulgado pelo FipeZap (2021), o qual apresenta o comportamento
de preco de venda de imdveis residenciais em algumas cidades que sdo monitoradas, Santa
Maria (RS) encontra-se com indice positivo. No ano de 2018 e de 2019 a variacdo deste
ultrapassou aquela do IPCA em muitos meses, demonstrando a valorizacdo constante dos

imoéveis locais, conforme se pode observar na Figura 4.2:

Figura 4.2 - Variagdo do indice FIPEZAP

Variacdo do indice FIPEZAP
SANTA MARIA X IPCA
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Fonte: FIPEZAP

Ainda que tal indicador seja parcial para a analise do periodo objeto do presente estudo,
pois ndo houve divulgagdo de informacdes dos anos de 2016, 2017 e 2020, levando em conta a
analise dos indices de 2018 e 2019, observa-se que houve crescimento do valor de imdveis no
Municipio. Comparando o nimero do indice em janeiro de 2018, o qual teve equivaléncia de

100,00 e dezembro de 2020, cuja equivaléncia numérica era de 109,43, € possivel verificar que
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a valorizacdo imobiliaria foi uma constante no Municipio, ainda que em tempos considerados

de crise econdmica (FIPE, 2021).

Evidéncia 1: A valorizagdo de imoveis em Santa Maria (RS) ¢ crescente, sendo que o

mercado imobiliario se mostra aquecido ainda que em tempos considerados de crise economica.

4.1.2.  Da desatualizagdo do m? na legislacdo municipal em comparagdo com o prego de

mercado — analise do Bairro Menino Jesus

Ainda que a valorizagdo imobilidria no Municipio de Santa Maria (RS) seja crescente,
¢ preciso que se considere o valor médio de mercado dos imoveis e sua respectiva localizagao,
objetivando um comparativo com a legislagdo municipal do valor do m? utilizado para a
arrecadagdo dos tributos. Para ndo se estender a todos os bairros, foi delimitada a pesquisa ao
bairro Menino Jesus, localizado na periferia do bairro Centro, o qual abrigou a obra asfaltica
que sera adiante apresentada.

Pertencente a regido Nordeste da cidade, o bairro Menino Jesus ¢ considerado central,
possuindo area limitrofe ao bairro Centro e ao bairro Nossa Senhora das Dores, importantes
pontos do Municipio. Tal bairro surgiu do desmembramento do bairro Nossa Senhora das Dores
em 2006, sendo que este possui shopping, clube recreativo de grande renome e diversos 0rgaos
do Poder Judicidrio.

Por sua localizagdo, o bairro Menino Jesus tem sido atrativo para o ramo da construcao
civil, pois proximo a areas comerciais e atividades administrativas, bem como apresenta
facilidade de deslocamento para outros pontos da cidade. A Figura 4.3, extraida da pesquisa de
Rizzatti et. al. (2017, p. 13), d& conta que o bairro Menino Jesus possui imoveis com maiores
valores de mercado, justamente pela localizacdo em que se encontra, na periferia do bairro
Centro.

De acordo com os dados coletados do site Zap Imoéveis (2021), o valor do m?,
considerados terreno e construg¢do, na analise de mercado para o Bairro Menino Jesus tem uma
média de R$ 4.592,29 (quatro mil quinhentos e noventa e dois reais e vinte e nove centavos).
Ao revés, conforme se verifica do Decreto n° 248, de 12 de novembro de 2020, o qual dispde
sobre o calculo e arrecadagdo dos tributos municipais para o exercicio 2021, no mesmo bairro,
cuja Zona Fiscal aparece como n° 3, Subzona Fiscal 6, o valor do m? do terreno ¢ de R$ 89,09
e o valor do m? da constru¢ao mais caro (que leva em conta a estrutura de concreto superior) €

de R$ 3.546,29, totalizando R$3.635,38 0 m? do terreno e da constru¢do. Assim, se verifica
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uma diferenga de R$956,91, mais de 20% por m? relativo aos imdveis da area estudada,

calculados entre o valor de mercado e o valor fiscal aplicado para tributos municipais.

Figura 4.3 - Mapa do valor dos imdveis por bairro no Municipio de Santa Maria (RS)

MAPA DO VALOR DOS IMOVEIS POR BAIRRO NA AREA URBANA DO MUNICIPIO DE SANTA MARIA/ RS
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Fonte: Rizzatti et. al., 2017, p. 13.

Uma analise do Decreto n° 248, de 12 de novembro de 2020 demonstra que até a
presente data se aplica a PGV de 1995, com as mesmas zonas fiscais € mesmos valores,
corrigidos pela Unidade Referencial Fiscal — UFIR até o ano de 2000, quando restou extinta
pelo art. 29, §3° da Medida Provisoria 2095-76. Posteriormente os valores passaram a ser
corrigidos pela UFM (Unidade Fiscal Municipal), conforme estabelece o artigo 241 da Lei
Complementar Municipal n° 01, de 28 de dezembro de 2001. Ou seja, ainda que os imoveis
tenham sofrido importante valorizagdo, com valores de mercado que superam a média de R$
400.000,00 (quatrocentos mil reais), a legislagdo municipal utiliza valores desatualizados,
deixando de levar em conta importantes alteragdes urbanisticas que foram realizadas ao longo

do tempo.

Evidéncia 2: O calculo e arrecadagdo dos tributos municipais ainda leva em

consideragdao a PGV de 1995, desconsiderando todo o desenvolvimento municipal dos 26 anos,
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sendo que o valor do m? na legislagdo municipal ndo condiz com o pre¢o de mercado que ¢é

cobrado atualmente.

42. OBRA ASFALTICA DA RUA MACHADO DE ASSIS

Nesse subcapitulo sdo apresentadas as caracteristicas da obra passivel de arrecadagio
da contribui¢do de melhoria e exemplificativa do objeto de estudo, suas especificidades, sua
localizagdo, o edital para realizagdo de obra publica, os recursos destinados a obra e a
valorizagdo dos imoveis circundantes em razdo do asfaltamento da rua. As evidéncias 3 ¢ 4
demonstram que a obra operou uma valorizagdo dos imodveis, bem como a utilizagdo dos
recursos do Programa Pré-Transporte ndo cumpriu com a finalidade para qual os recursos sao

alcancados aos municipios brasileiros.

4.2.1.  Localizagdo, especificagdo ¢ edital da obra analisada

A obra sob a qual se deu a analise de dados € uma obra asfaltica localizada em bairro
limitrofe a bairros centrais do Municipio de Santa Maria (RS), em que se considerou haver
valorizacdo dos imoveis circundantes e, portanto, sujeita a incidéncia de contribui¢do de
melhoria. O asfaltamento estd localizado no bairro Menino Jesus, regido Nordeste do
Municipio, constante como n° 22 da Figura 8. A obra realizada tratou-se de pavimentacdo com
Concreto Betuminoso Usinado a Quente (CBQU), no trecho da rua Machado de Assis entre as
ruas Bento Gongalves e Senador Cassiano, com extensao de 520 metros, conforme se extrai do
edital da obra.

A regido Nordeste ¢ composta pelos bairros Nossa Senhora das Dores, Itararé, Km Trés,
Presidente Jodo Goulart, Menino Jesus e Campestre Menino Deus, os quais sucessivamente
possuem 4,95%, 2,06%, 1,80%, 1,20%, 0,07%, 0,04% dos imdveis municipais cadastrados
junto a Prefeitura de Santa Maria (RS). O bairro Menino Jesus possui 5.251 unidades
construidas, sendo que em sua maioria residenciais, como se pode ver da Figura §, com 11,75
Km de vias (IPLAN, 2020). Sua localizacdo apresenta grande atrativo imobilidrio, uma vez que
limitrofe com os bairros principais, com circunvizinhanca a shopping, aos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, de facil deslocamento a outros pontos da cidade e proximo as areas

comerciais da cidade. A Figura 4.4 demonstra a proximidade com os pontos referidos.
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Figura 4.4 - Mapa do bairro Menino Jesus e a natureza das unidades construidas
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A obra escolhida para ilustrar o presente trabalho, além de sua localizacdo, foi
determinada pelos valores empregados, os quais foram orcados em R$ 494.703,66
(quatrocentos e noventa e quatro mil setecentos e trés reais e sessenta e seis centavos), ou seja,
quase meio milhdo de reais. A despesa foi registrada pela Secretaria Municipal de
Infraestrutura, Obras e Servigos, sendo os recursos assim divididos: 1) recurso 1491, solicitagao
de compra 670/2016, projeto atividade 1015, subelemento de despesa 4.4.90.51.99; 2) recurso
001, solicitagdo de compra 671/2016, projeto atividade 1015, subelemento de despesa
4.4.90.51.99. Do total da obra, o importe de 95% dos recursos foram financiados pelo Programa

Pro-Transporte do Governo Federal e 5% de recursos municipais a titulo de contrapartida.
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Figura 4.5 - Proximidade do bairro Menino Jesus e pontos principais da cidade
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A pavimentacdo realizada na Rua Machado de Assis teve como elemento propulsor o
Edital de Licitacdo — Tomada de Pregos n° 13/2016, Processo Administrativo n® 298/2016, cuja
abertura foi datada de 14/07/2016, as 10h, e realizado nas dependéncias da Prefeitura Municipal
de Santa Maria. O edital de licitacdo previa a contratacdo, pelo regime de execugdo indireta,
por menor prego, empreitada por preco global, com fornecimento de material e mao-de-obra,
cujo objetivo era a pavimentacao com CBQU de trecho da referida rua. Os imoveis circundantes
jé& tinham pavimentacdo através de pedras irregulares, sendo que o edital previa a contratagdo
para realizagdo de obra asfaltica. Do Anexo VIII do Edital, documento denominado “Projeto
Situac¢do e Localizacdo” relativo a obra, verifica-se sua amplitude e delimitagdes através da
Figura 4.6.

O edital, ainda, delimitou o prazo para entrega da obra em 90 (noventa) dias contados
da emissdao da ordem de servico e garantiu a fiscalizacdo do contrato pelo Municipio. A
finalizagdo da obra se deu em meados de 2017, mas ndo se adentrard no mérito do atraso, por
ndo fazer parte da pesquisa.

A empresa contratada na Tomada de Precos foi a Della Pasqua Engenharia e
Construgdes LTDA, CNPJ 00.093.197/0001-50. O contrato foi assinado em 2016, sendo que
seu aditivo assinado em 07/04/2017, e totalizou, ao final da execugdo da obra, R$502.718,57
(quinhentos e dois mil, setecentos e dezoito reais e cinquenta e sete centavos), pois houve um
acréscimo de R$43.228,28 (quarenta e trés mil, duzentos e vinte e oito reais e vinte e 0ito

centavos) e uma redugdo de servigos no valor de R$ 35.213,03 (trinta e cinco mil, duzentos e
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treze reais e trés centavos) no valor original.

Figura 4.6 - Localizag¢do da obra
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Fonte: http://www.santamaria.rs.gov.br/?secao=licitacoes&id=358

42.2. Os recursos destinados a obra asfaltica: utilizacdo de valores obtidos através do

Programa Federal Pro-Transporte

Como jareferido, a obra asfaltica da rua Machado de Assis foi orgada em R$ 494.703,66
(quatrocentos e noventa e quatro mil setecentos e trés reais e sessenta e seis centavos). Desse
valor, 95% dos recursos empregados eram oriundos do Pro-Transporte, programa do Governo
Federal em parceria com a CEF para melhoria dos transportes coletivos urbanos e de mobilidade
urbana, na modalidade de empréstimo para pagamento em trinta anos (trezentos e sessenta
meses). Apenas 5% dos valores constituiram contrapartida alcancada pelo Municipio. Tal obra,
aprovada em periodo eleitoral, foi finalizada no ano posterior. O cronograma fisico financeiro
(Figura 4.7) demostra os importes em cada item/descricdo e o tempo necessario para a

finalizagdo do servigo.
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Figura 4.7 - Cronograma fisico financeiro da obra na rua Machado de Assis
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Apesar da utilizacao dos recursos do Pro-Transporte, a rua asfaltada possui apenas cinco
quadras (520 metros), o que chamou a atencao para a necessidade de investigagdo sobre o fluxo
de veiculos que circula na rua, que justificariam a realiza¢gdo da mesma e o tipo de
financiamento. Conforme Edital de Licitagdo — Tomada de Pregos n® 13/2016, em seu item 19
denominado “Dos Recursos Or¢amentérios”, a despesa da obra ocorreria por conta da seguinte
dotacdo or¢amentdria da Secretaria de Municipio de Infraestrutura: 1) recurso 1491
subelemento de despesa 4.4.90.51.99; 2) recurso 001 subelemento de despesa 4.4.90.51.99. A
descri¢do dos recursos demonstra que o recurso n° 1491, solicitacdo de compra 670/2016,
representa a contrapartida municipal e o recurso n® 001, solicitacdo de compra 671/2016, o
empréstimo da CEF.

Segundo o site da CEF, o programa Pro-Transporte visa dar condi¢des de implantagao
de sistema do transporte coletivo urbano e de mobilidade urbana, a fim de promover a melhoria
da mobilidade e acessibilidade urbana, assim como o bem-estar dos cidadaos brasileiros. Tal
programa governamental ¢ de responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Regional, o
qual realiza processo seletivo analisando o enquadramento, a validagdo e a contratacdo do

postulante. Uma vez enquadrado, o Municipio fica responsavel pelo pagamento de 5% do valor

> A caracterizagdo do subelemento de despesa 4.4.90.51.99, pode ser verificado na Portaria Interministerial n°
163 de 04 de maio de 2001, a qual dispde sobre normas gerais de consolidagdo das Contas Publicas no dmbito da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e da outras providéncias. Disponivel em
<http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2015-2/arquivos%20portarias-sof/portaria-
interm-163 2001 atualizada 2015 02set2015.pdf/>. Acesso em 01 fev. 2021.
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da obra como contrapartida, sendo os 95% restantes pagos através de crédito advindo da CEF
com recursos do FGTS (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2021).

O Programa Pro-Transporte prevé seis modalidades de concessdao de empréstimo:
modalidade 1 — sistemas de transporte publico coletivo; modalidade 2 — qualificagao viaria;
modalidade 3 — transporte ndo motorizado; modalidade 4 — estudo e projetos; modalidade 5 —
planos de mobilidade urbana e modalidade 6 — desenvolvimento institucional. Cada modalidade
possui uma destinac¢ao/finalidade especifica, sendo aprovada de acordo com a motivagao
encaminhada pelo gestor publico promotor da obra a ser realizada (CAIXA ECONOMICA
FEDERAL, 2021).

No que tange aos transportes, a ADESM, com base em dados do Denatran de maio de
2017, aponta que a frota de veiculos atingiu a marca de 156.441 unidades (ADESM, 2019),
destacando-se que o indice de automoveis por domicilio € de 1,78. Tal nimero € consideravel
pela Agéncia de Desenvolvimento local como fator favoravel ao congestionamento urbano, o
que implicaria em uma necessidade de melhoria e investimentos nas vias publicas (ADESM,
2016 Plano Estratégico de Desenvolvimento “A Santa Maria que queremos”).

Ainda que se considere o Plano Estratégico de Desenvolvimento de Santa Maria no ano
de 2016, relativamente a obra asfaltica analisada e com base na verificagdo in loco, pode-se
observar que a rua Machado de Assis ndo se encaixaria em nenhuma das modalidades de
financiamento do Programa Pro-Transporte, conforme demonstra o Quadro 4.1.

Nao foi possivel localizar, dentre as informag¢des documentarias coletadas no site da
Prefeitura Municipal de Santa Maria, a motivacao especifica utilizada pelo gestor para a obra
asfaltica realizada na rua Machado de Assis. Todavia, no documento realizado pela ADESM,
no titulo “Cidade Desenvolvida” (ADESM, 2019), os asfaltamentos constituem como objetivo
na reducdo de tempo de deslocamento em horario de pico, cuja meta € passar de 16km/h para
40km/h. Isso justificaria a ampliagdo de malha asféltica municipal. Ocorre que, ainda que o
intuito da obra fosse o desafogamento do sistema viario, a obra ndo atingiu o objetivo do
Programa Pro-Transporte. A rua Machado de Assis ndo interliga ruas de grande circulagdo,
sendo que sua interseccdo somente beneficia moradores e trabalhadores da redondeza. Da
observacao in loco se analisou que a rua ¢ pouco utilizada em hordrios de pico, ndo hé paradas
de onibus e transporte urbano coletivo que trafegue no logradouro, bem como nao hé variedade

de comércio que movimente a rua nos dias uteis, como se observa dos registros fotograficos.
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Quadro 4.1 - Modalidades de financiamento do programa Pro-Transporte e a andlise da obra

objeto do estudo

Modalidade 1 - sistemas
de transporte publico
coletivo

Implantagéo, ampliagdo, modernizagdo e/ou
adequagdo de sistemas de transporte
publico coletivo urbano e
intermunicipal/interestadual de carater
urbano, nos diferentes modos de transporte.

ndo se verificou quaisquer paradas de
onibus ou circulagdo de veiculos de
transporte publico urbano

Modalidade 2 -
Qualificagdo viaria

Investimentos em agdes de implantagdo,
ampliagdo, recuperagdo, e/ou qualificagdo
de vias e da infraestrutura de mobilidade
urbana, visando promover a democratizagédo
do espago urbano, a acessibilidade ¢ a
salubridade.

ndo se verificou a justificativa da rua
Machado de Assis como ponto
nevralgico da melhoria de mobilidade
urbana. Democratizacao do espago
urbano, acessibilidade e salubridade
com conceitos ndo restritos a
pavimentagdo asfaltica, que
justificassem a necessidade da obra.

Modalidade 3 -
Transporte ndo
motorizado

Investimento em ag¢des que visem a
melhoria da circulacdo dos pedestres e
ciclistas, acessibilidade, entre outras
atividades relacionadas ao transporte ativo
ou ndo motorizado.

ndo se aplica

Modalidade 4 - Estudo e
projetos

Elaboragdo de projetos executivos e de
estudos, de forma isolada, desde que o
escopo do empreendimento se enquadre nas
Modalidades 1, 2 ou 3.

ndo se aplica

Modalidade 5 - Planos
de Mobilidade Urbana

Elaboracdo de Planos de Mobilidade
Urbana pelos entes federados, nos termos
estabelecidos na Lei n® 12.587/2012 ¢
demais referéncias do Gestor da Aplicacao,
podendo ser financiados para os
municipios, Estados e Distrito Federal.

ndo se verificou a justificativa da rua
Machado de Assis como ponto
nevralgico da melhoria de mobilidade
urbana. A rua ndo ¢ conexdo de vias
movimentadas, tampouco capaz de
desafogar o transito do Municipio em
horério de pico.

Modalidade 6 -
Desenvolvimento
Institucional

Implantacdo de conjunto de agdes
integradas que visem a melhoria da gestdo
dos servigos de transporte publico e de
mobilidade urbana, e da qualidade da
prestagdo dos servigos, contribuindo para a
eficiéncia, eficacia e efetividade.

ndo se verificou a justificativa da rua
Machado de Assis como ponto
nevralgico da melhoria de mobilidade
urbana. A rua ndo € conexdo de vias
movimentadas, tampouco capaz de
desafogar o transito do Municipio em
horario de pico.

Fonte: Elaboragao propria.

Desse modo, a justificativa para a utilizagdo de recursos oriundos do Programa

Governamental Federal ndo condiz com quaisquer das modalidades para as quais sdo

disponibilizados valores, tampouco estrategicamente contribui para a mobilidade urbana, seja

sob o aspecto da agilidade e seguranga no trafego de veiculos, seja na questdo de

democratizagdo, salubridade e acessibilidade urbana.



Figura 4.8 - Rua Machado de Assis sentido norte-sul

Fonte: Arquivo pessoal da autora

Figura 4.9 - Rua Machado de Assis sentido sul-norte

Fonte: Arquivo pessoal da autora
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Evidéncia 3: A obra ndo cumpriu a finalidade e justificativa para a utilizacao de recursos
advindos do programa federal, pois ndo apresenta elementos que evidenciem o desafogamento

do sistema viario.

4.2.3.  Da valorizagdo dos imdveis apos o investimento publico

A valorizagdo imobilidria ¢ fruto das alteragdes urbanas e investimentos publicos
realizados na regido em que se encontra o imével. Essa valorizacdo deve ser atribuida as
transformagdes urbanas, as quais repercutem na valorizagdo do imovel, chamadas de
“externalidades positivas”, como descreve Carvalho (2012, p. 252). Decorrentes dos meios
coletivos de consumo, elas trazem beneficio ndo somente a coletividade, mas também aos
imoveis que recebem tais infraestruturas por parte do Poder Publico.

A pavimentacdo de ruas ¢ considerada uma melhoria oriunda de obra publica. O
Decreto-Lei n° 195, de 24 de fevereiro de 1967, em seu artigo 2°, inciso I, traz a pavimentagao
como rol de obras em que devida a contribui¢do de melhoria, no caso de valorizagao de iméveis
privados. Portanto, de uma forma geral, a obra publica de pavimentacdo asfiltica da rua
Machado de Assis contribuiu para a valorizagao dos imodveis circundantes, o que deveria ensejar
estudo individualizado de cada imdvel beneficiado, aferindo se houve valorizacao direta aos

bens imoveis.

Evidéncia 4: De forma genérica, a obra asfaltica realizada na rua Machado de Assis

contribuiu para a valoriza¢do dos iméveis circundantes.

43. DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA NO MUNICIPIO DE SANTA MARIA (RS)

A seguir sdo apresentados e analisados os dados coletados relativos a contribuicao de
melhoria. Para esse capitulo foram utilizadas tanto as pesquisas em sites governamentais, acerca
dos dados orcamentérios e legislagcdes, quanto as respostas provenientes de questionamentos
encaminhados através dos Sistemas de Informacdo ao Cidadao — SICs ou dos e-mails
encaminhados.

As respostas foram atendidas no prazo estipulado em lei, ainda que nem todas tenham
cumprido com a finalidade de responder aos questionamentos realizados. Somente um
questionamento ndo foi sequer respondido. Trata-se do Observatério Social, no qual foram

realizadas duas tentativas de contato, através de e-mail, ambas inexistosas. Logo ndo se tem
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dados sobre a forma que a entidade atua na fiscalizacdo de arrecadacao tributaria; se ha efetiva

participacdo da entidade no que pertine a renuncia de receitas e, ainda, se a entidade avalia a

contribuicao de melhoria como necessaria a arrecadacao de receitas municipais. A andlise dos

dados utilizadas no trabalho se consolidou, portanto, nas respostas enviadas pela Secretaria de

Municipio de Finangas e pelo Tribunal de Contas do Estado. O Quadro 4.2 apresenta o resumo

dos orgaos questionados, se houve resposta e se a mesma foi utilizada para analise dos dados.

Quadro 4.2 - Classificagdo dos 6rgdos questionados

Classificacio | Orgio/entidade | Caracteristicas Objetivos dos Houve | Resposta
questionada questionamentos resposta | utilizada
Orgio Secretaria  de | Questionamentos | Compreender as estruturas | sim sim
Administrativo | Municipio  de | relativos as | internas, sistemas
Finangas finangas utilizados, fluxos e rotinas

municipais ¢ as | do setor de tributos,

obras realizadas | procedimentos e

no  Municipio, | documentos relativos ao

bem como fluxos | setor de arrecadagdo de

de atividades | tributos e ao setor de obras

internas relativos | municipais.

as obras

municipais.
Orgio de | Tribunal de | Questionamentos | Questionar a existéncia de | sim sim
controle contas direcionados aos | procedimentos
externo orgaos de | fiscalizatorios por parte dos

controle externo | agentes controladores

sobre a | acerca da ndo arrecadagdo

fiscalizagdo das | da contribui¢do melhoria; se

receitas tal fato ¢ investigado e

tributarias punido como renuncia de

municipais. receita.
Orgio de | Poder Questionamentos | Questionar a existéncia de | sim nao
controle Legislativo direcionados aos | procedimentos
externo orgaos de | fiscalizatorios por parte dos

controle externo | agentes controladores

sobre a | acerca da ndo arrecadagdo

fiscalizagdo das | da contribuigdo melhoria; se

receitas tal fato ¢ investigado e

tributarias punido como renuncia de

municipais. receita.
Orgﬁo de | Observatorio Questionamentos | Questionar a existéncia de | ndo nao
controle Social direcionados aos | procedimentos
externo orgaos de | fiscalizatorios por parte dos

controle externo | agentes controladores

sobre a | acerca da ndo arrecadacdo

fiscalizagdo das | da contribuigdo melhoria; se

receitas tal fato ¢ investigado e

tributérias punido como renuncia de

municipais. receita.

Fonte: Elaboragao propria.

A resposta do Poder Legislativo ndo contribuiu para a andlise, j& que a mesma se limitou

a referir que todas as informagdes poderiam ser extraidas através do link de projetos e leis da
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Camara de Vereadores, ndo acrescentando qualquer informacgao relevante. Em pesquisa ao site
da Camara de Vereadores, procedendo-se conforme mencionado na resposta ao
questionamento, nao foi localizada lei ou projeto relativo a contribui¢do de melhoria, tampouco
qualquer documento relativo a obra da rua Machado de Assis®.

As evidéncias 5, 6, 7, 8 ¢ 9 demonstram os problemas encontrados na legislacio
municipal, estrutura e procedimentos administrativos do Municipio de Santa Maria (RS),
sugerindo a resolugdo dos problemas por etapas. Tais evidéncias foram extraidas
principalmente das respostas obtidas junto a Secretaria de Municipio de Finangas. As respostas
obtidas pelo sistema e-SIC do TCE foram utilizadas no tdpico subsequente, qual seja que trata

da renuncia de receitas.

4.3.1. Aspectos legislativos da contribuicio de melhoria no &mbito municipal e

imprescindibilidade de cobranca

Sobre o acesso as leis municipais, o site da Prefeitura de Santa Maria encontra-se, de
acordo com a legislacdo pesquisada, atualizado e acessivel aos cidaddos. Todas as leis
pesquisadas foram de facil localizagdo, sendo que a Secretaria de Municipio de Finangas conta
com link especifico direcionado as leis que regulamentam as matérias correlatas, como se pode

verificar da Figura 4.10.

Figura 4.10 - Site da Secretaria de Municipio de Financas

= 7
PREFEITURA MUNICIPAL DE |

il portal ITBI Ghline IPTU§ /—\

Consetho de Contribuintes.
Divida Aliva e Comente 0! /

RECADASTRAMENTO =
IMOBILIARIO

Datas dos sorteios do Programa Pega  Segunda parcela do Imposto Predial
Nota Santa Maria 2021 sdo e Territorial Urbano (IPTU) 2021
divulgadas pela Prefeitura vence nesta quarta-feira (10)

Destaque

Recadastramento L L ——

Fonte: https://www.santamaria.rs.gov.br/financas/

® Somente foi localizado um pedido de providéncias para que fossem feitos reparos e “tapa-buracos” na rua
Machado de Assis apos a realizagdo da obra.



62

As andlises obtidas na presente pesquisa levaram em consideragdo as seguintes

legislacdes federais e municipais sobre a matéria, expostas no Quadro 4.3:

Quadro 4.3 - Da legislacao utilizada na pesquisa

Numero da Lei Esfera Ementa

ou do ato
normativo

CF/1988 Federal Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988

Lei 5172/1966 Federal Dispoe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito
tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.

LC 101/2000 Federal Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal e da outras providéncias.

Lei 8429/1992 Federal Dispde sobre as sancgdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungdo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.

Lei 9.755/1998 | Federal Dispde sobre a criagdo de “homepage” na “Internet”, pelo Tribunal de Contas
da Unido, para divulgag@o dos dados e informagdes que especifica, e da outras
providéncias.

Lei 12.527/2011 | Federal Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso
II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢do Federal; altera a Lei
n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lein® 11.111, de 5 de maio de
2005, e dispositivos da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras
providéncias.

Lei 10.257/2001 | Federal Regulamenta os arts. 182 ¢ 183 da Constituigdo Federal, estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e déa outras providéncias.

Decreto-Lei Federal Dispde sobre a organizagdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes

200/1967 para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.

Decreto Federal Regulamenta a Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, que dispde sobre o

7724/2012 acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do caput do art. 5°, no inciso
II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituigao.

LC 02 Municipal | Cddigo Tributario do Municipio de Santa Maria

Lei 5189/2009 Municipal | Dispde sobre a estrutura, organizacao e funcionamento do Poder Executivo
Municipal, altera a Lei 4821, de 18 de Janeiro de 2005, e da outras
providéncias.

LC 27/2004 Municipal | Altera a Lei Complementar n® 002/01, de 28-12- 2001 — Cddigo Tributario do
Municipio e dé outras providéncias

Lei 3933/1995 Municipal | Fixa valores de taxas, planta de valores, redutores e prazos de impostos
municipais

Decreto Municipal | Dispde sobre o calculo e Arrecadagdo dos Tributos Municipais para o

248/2020 Exercicio de 2021.

Decreto Municipal | Regulamenta a integracdo e interligacdo dos dados e informagdes entre as

125/2018 Secretarias de Municipio de Finangas, Secretaria de Municipio de Estruturagao
e Regulacdo Urbana, Secretaria de Municipio de Gestdo ¢ Modernizagdo
Administrativa e Instituto de Planejamento de Santa Maria.

Decreto Municipal | Altera o Decreto Executivo n° 100, de 30 de agosto de 2013, alterado pelo

199/2020 Decreto Executivo n° 62, de 3 de agosto de 2016, e pelo Decreto Executivo n°

104, de 1° de julho de 2020.

Fonte: Elaboragdo prépria

No que tange a contribui¢do de melhoria no Municipio de Santa Maria, a Lei

Complementar Municipal — LCM n° 02, de 28 de dezembro de 2001, a qual dispde sobre o
Cddigo Tributario Municipal - CTM (SANTA MARIA, 2001), estabeleceu sua cobranca dentre

os tributos de competéncia do Municipio. Do Titulo II, denominado “Do Elenco Tributario
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Municipal”, o legislador municipal atribuiu a contribuicdo de melhoria, assim como aos
impostos e as taxas, a caracteristica de receita tributdria.

Dos artigos da LCM n° 02, de 28 de dezembro de 2001 (SANTA MARIA, 2001), pode-
se verificar a previsdo do tributo, o qual tem como fato gerador a valorizagdo do imdvel em
funcdo da obra realizada (artigo 138). Os valores devidos pelo contribuinte serdo calculados
com base no valor total da despesa efetivada (artigo 139) e rateada entre os proprietarios dos
imoveis beneficiados (artigos 141 e 144), devendo, para tanto, ser publicado edital contendo
delimitagcdo de areas beneficiadas, memorial descritivo do projeto, or¢amento total e custo da
obra a ser ressarcida (artigo 147).

Importante referir, ainda, que o artigo 140 da lei (SANTA MARIA, 2001) menciona as
obras publicas que poderao ser objeto de execugdo do tributo. Sdo elas: abertura, alargamento
ou pavimentagdo de rua, constru¢do de parque, estrada, ponte, tunel e viaduto; instalacao de
rede elétrica, de agua e esgoto pluvial ou sanitario; nivelamento, retificagdo, pavimentagao nova
ou substituicdo total do pavimento existente e impermeabilizacdo de logradouros; aterro,
ajardinamento e obra urbanistica em geral; protecdo contra inundacdo, drenagem, retificacdo e
regularizacdo de curso de 4gua e saneamento; constru¢do ou ampliagdo de pragas e obras de
embelezamento paisagistico e outras obras similares de interesse publico. Ainda, o artigo 145
dividiu as obras em dois programas de realizag¢do: ordinario, quando consideradas preferenciais
ou de urgéncia, e extraordinario, quando referente a obra de interesse geral, solicitada por dois
tercos dos proprietarios da zona beneficiada.

Por esse motivo ja estaria caracterizada sua inequivoca obrigatoriedade de arrecadagao,
mas o legislador municipal ainda fez constar tal instrumento no Plano Diretor Municipal,
contemplando a contribuicdo de melhoria como instrumento tributario de politica urbana.
Assim, a Lei Complementar Municipal n® 118, de 26 de julho de 2018 (SANTA MARIA, 2018),
a qual dispde sobre a politica de desenvolvimento sustentavel e sobre o Plano Diretor de
Desenvolvimento Territorial do Municipio de Santa Maria — PDDT, tal receita igualmente
restou prevista’. Referida LCM, em seu artigo 46, seguindo as disposi¢des do Estatuto da
Cidade, prevé a contribuicdo de melhoria como instrumento municipal de execugdo das
diretrizes gerais de politica urbana, entendendo que tal tributo constitui fonte arrecadatoria para

o desenvolvimento das fungdes sociais do territorio e garantia de melhor qualidade de vida aos

7 Plano Diretor anterior: Lei Complementar n° 034, de 29 de dezembro de 2005. Disponivel em
<https://www.santamaria.rs.gov.br/docs/leis/lc_034 plano_diretor.pdf>. Acesso em 20 de junho de 2021.
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cidaddos, tais como acesso a moradia, transporte publico, saneamento basico, servigos de adgua,
energia elétrica, satde, educagdo seguranga, entre outros.

Desse modo, somada a caracteristica de tributo, proveniente da CF de 1988 e do CTN,
a especificagdo da contribuicdo de melhoria como instrumento de politica urbana de ordem
tributéria e financeira traduz sua importancia para os cofres municipais. Além disso, a CF traz
o principio da legalidade explicito em seu artigo 37, determinando que os comportamentos
administrativos s6 podem ser realizados nos exatos termos em que definida a lei (BRASIL,
1988). Todavia, na contramao de sua legisla¢do tributdria e da previsdo da contribui¢do de
melhoria no PDDT, as receitas tributarias do Municipio de Santa Maria nos ultimos cinco anos
deixam de contar com a arrecadagdo de valores a esse titulo (PREFEITURA MUNICIPAL DE
SANTA MARIA, 2018).

Para Santa Maria, ainda que o novo PDDT tenha sido promulgado recentemente, ndo
foram consideradas quaisquer mudangas no tocante as politicas tributarias. Pelo menos ndo com
relacdo a contribuicdo de melhoria, a qual continuou prevista como fonte de receita,

permanecendo seu carater obrigatério na legislacdo municipal.

Evidéncia 5: A legisla¢do tributaria do Municipio de Santa Maria e o PDDT do
Municipio, em consonancia com a CF, o CTN e o Estatuto da Cidade, caracterizam a CM como

tributo, restando obrigatoria a sua arrecadacao.

4.3.2.  Aspectos administrativos para a cobranga da contribui¢do de melhoria e dificuldades

encontradas

Sobre a arrecadacdo ou ndo do tributo, além da pesquisa preliminar realizada através do
e-SIC, foram analisados balancetes municipais dos Ultimos 5 anos e encaminhado e-mail
diretamente a Secretaria de Municipio de Financas. A Secretaria foi taxativa ao confirmar que
“[...] a inexisténcia de cobranca nao significa a auséncia de obras passiveis de cobranca do
respectivo tributo”. Logo, pode-se confirmar, por trés fontes de pesquisa (e-SIC, e-mail
diretamente a Secretaria de Municipio de Finangas e Balancetes), a inexisténcia da arrecadagao
da contribuicdo de melhoria no Municipio de Santa Maria. Observou-se, ainda, que a
inexisténcia de arrecadagdo nao assinala a inexisténcia de obras passiveis de tributagao,

conforme referido pela propria Secretaria.

Evidéncia 6: A inexisténcia de arrecadac¢do de contribuicdo de melhoria no Municipio
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de Santa Maria foi confirmada através de trés instrumentos de pesquisa, sendo que a Secretaria
de Municipio de Finangas informou que sua inexisténcia ndo significa a auséncia de obras

passiveis de cobranga do respectivo tributo.

Em complementariedade, a Secretaria de Municipio de Finangas introduziu algumas

motivagoes, as quais obstaculizariam a cobranca do tributo:

Contudo, ¢ fato que toda obraapresenta um impacto consideravel nos
imoveis adjacentes, o que demanda um criterioso estudo preliminar a cobranga da
contribuicdo de melhoria, analise de uma série de fatores, inclusive a edicdo de
legislagdo especifica para cada obra, com a previsdo dos requisitos legais a serem
observados pela Administragdo, sob pena de nulidade da sua cobranga.

Notou-se que a utilizagdo das expressdes “criterioso”, “série de fatores”, “legislacao
especifica para cada obra” e “sob pena de nulidade” caracterizam algumas das dificuldades
encontradas pelo Poder Publico na cobranca de valores. E sobre a motivagdo de nao

arrecadacgao, relativamente a legislagdo, a Secretaria informou que:

[...] previamente a analise da existéncia de obras, para desenvolver o processo de
instituicdo e cobranca da Contribuicdo de Melhoria ¢ necessario aprimorar a
legislagdo municipal estabelecendo pardmetros para a cobranga do tributo, bem como
a formagdo de uma equipe dotada de conhecimentos praticos e juridicos para tal
atividade.

No municipio de Santa Maria, primeiramente devera ser efetuada uma analise
da legislagdo municipal existente (leis, decretos, instru¢des normativas) quanto a
Contribui¢do de Melhoria no Municipio. Posteriormente, se necessario, deverdo ser
propostas as alteragdes na legislagdo municipal ou a instituigdo do arcabougo legal
necessario para a institui¢do e cobranga, a qual deverad estabelecer diretrizes para
nortear a avaliagdo dos imoveis e fazer frente ao custo individual e global da cobranga,
bem como sera indispensavel estabelecer roteiros dos procedimentos necessarios a
efetivagdo da cobranga. Além disso, devera ser formada equipe multidisciplinar
composta pelo quadro efetivo que tenha competéncia para avaliagdo dos imoveis e
auditoria.

Pode-se aferir, entdo, que a expressdo “série de fatores” para justificar a ndo arrecadagao
advém, primeiramente, da necessidade de aprimoramento da legislacdo; depois, do
estabelecimento de parametros especificos para o tributo e de diretrizes para nortear a avaliagao
dos imoveis, bem como da criacdo de roteiros de procedimentos necessarios; ainda, de
formacao de equipe multidisciplinar. Por fim, A Secretaria de Municipio de Finangas refere que
“[...] a dificuldade em se alcancar a valoriza¢dao imobilidria advinda da obra publica, restrigdes
financeiras dos contribuintes e possibilidade de impugnag¢do do lancamento”.

Sobre a equipe a gerenciar as analises procedimentais da cobranga tributaria, as

consideragdes da Secretaria foram as seguintes:



66

[...] devera ser formada equipe multidisciplinar composta pelo quadro efetivo que
tenha competéncia para avaliagdo dos imoveis e auditoria.

[...] somente sera possivel com reposicdo do quadro de auditores, pois dentre as
obrigacdes da contratante estdo a fiscalizacdo e acompanhamento dos servicos, a ser
realizado por servidores, bem como futuramente a propria cobranga do tributo,
exigindo assim estruturacdo prévia e capacitacao dos servidores responsaveis.

Quanto as medidas que ja foram tomadas para transpor os motivos da inexisténcia de

arrecadacao,

[...] estdo previstas no PNAFM III (Programa Nacional de Apoio a Gestdo
Administrativa ¢ Fiscal dos Municipios Brasileiros) acdes no sentido de proporcionar
eficiéncia a arrecadagdo propria, ¢ assim foram previstas a¢des de modernizagdo
(Sistema de Arrecadagdo Implantados e/ou Modernizados) para revisar a legislagdo
da contribui¢do de melhoria para tornar efetivo o seu langamento e arrecadagao.

O PNAFM III tem por objetivos desenvolver o equilibrio fiscal auto-sustentavel e
eficiéncia na gestdo da receita e do gasto publico. Logo, neste programa esta previsto
a contratagdo de empresa especializada em consultoria tributaria para realiza¢ao de
analise sobre a institui¢do e cobranc¢a da Contribuicdo de Melhoria no Municipio de
Santa Maria/RS. O Termo de Referéncia, para contratacdo da consultoria esta pronto
e foi encaminhado para a SMF (Secretaria de Municipio de Finangas) em
dezembro/2020, contudo sua publicacdo, somente serd possivel com reposi¢do do
quadro de auditores, pois dentre as obrigagcdes da contratante estdo a fiscalizagdo e
acompanhamento dos servicos, a ser realizado por servidores, bem como futuramente
a propria cobranga do tributo, exigindo assim estruturacdo prévia e capacitagdo dos
servidores responsaveis.

Assim, das informagdes coletadas, pode-se observar que ja foram implementadas ag¢des
de modernizagdes de sistemas e foi realizado o Termo de Referéncia para a contratacdo de
empresa especializada em consultoria tributdria de contribuicio de melhoria. Porém a
publicacdo do termo, a contratacdo de empresa e a revisao da legislacdo aguardam a reposi¢ao
de servidores, pois o quadro de auditores encontra-se defasado, o que ¢ comprovado de acordo
com o Portal da Transparéncia. De 26 vagas, somente 13 encontram-se preenchidas®.

Das motivagdes, portanto, pode-se notar que o primeiro obstaculo a ser transposto ¢ de
reposi¢do de quadro de servidores, a fim de que se possa evoluir nas proximas etapas, conforme
se verifica da Figura 4.11. A defasagem de servidores podera ser resolvida com o concurso
previsto para o més de junho do corrente ano, o qual ficou suspenso durante a pandemia do
coronavirus’. Quanto a efetividade dos servidores para comporem a comissio de fiscalizagdo e

avaliagdo de imoveis tal se mostra coerente, tendo em vista que gozam de legitimidade e seus

8 http://www.santamaria.rs.gov.br/docs/transparencia/2020/tqf 20201229 12291233-600.pdf
9 https://covid.saude.gov.br/
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atos sdo constituidos de presuncdo de veracidade. Como citado a pagina 24, Avila (2009)
reforca a necessidade da administragdo tributdria, por ser atividade essencial para o
funcionamento do Estado, deve ser exercida por servidores especificos na carreira, o que sugere

a prevencao de investida de interesses politicos na arrecadagao.

Figura 4.11 - A necessidade de resolucdo dos problemas administrativos em etapas

Revisdo da legislacdo

Contratagdo de empresa
Reposigdo de especializada em tributo
auditores/fiscais de contribui¢do de
melhoria

Estabelecimento de
diretrizes para nortear a
avaliagdo de imoveis

Roteiro de

procedimentos de
cobranga do tributo

Fonte: Elaboragao propria.

Evidéncia 7: Os obstaculos para a efetivagdo de cobranga do tributo dependem,
sequencialmente, de reposi¢do de quadro de servidores; de contratacdo de empresa
especializada em consultoria tributaria; de revisdo da legislacdo; de estabelecimento de
diretrizes para nortear a avaliagdo de imdveis e de confec¢ao de roteiro de procedimentos de
cobranca do tributo. Sem a reposicdo de servidores efetivos as demais etapas ficam

prejudicadas.

No que tange a estrutura de responsabilidade na cobranga do tributo, a cobranga envolve
trés Secretarias de Municipio, quais sejam Secretaria de Municipio de Financas, Secretaria de
Municipio de Infraestrutura e Servigos Publicos e Secretaria de Estruturacdo e Regulacao

Urbana. Segundo a Secretaria de Municipio de Finangas,

A cobranga depende de revisdo da legislacdo, formagdo de equipe junto a
Superintendéncia de Receita, da Secretaria de Municipio de Finangas, a qual
conjuntamente com a Secretaria de Municipio de Infraestrutura e Secretaria de
Municipio de Estruturacdo e Regulagdo Urbana podera identificar as obras que serdo
passiveis de cobranga.
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Considerou-se, portanto, que o tributo envolve trés diferentes Secretarias, contando
ainda com um processo licitatorio de obras publicas, o que aumenta a burocracia e o tempo de
conclusao da efetiva arrecadacao. Diferentemente dos impostos, onde a cobranca ¢ efetivada
somente pela Secretaria de Municipio de Financas, o langamento da contribui¢do de melhoria
devera tramitar em diferentes pastas, dificultando e procrastinando a sua cobranga.

Por fim, ¢ de se salientar que, além das Secretarias de Infraestrutura, Financas e
Regulacdo, ha envolvimento da Casa Civil (quando da decisdao de melhoria) e do Poder
Legislativo, que devera aprovar a legislacdo de cobranga do tributo para cada obra especifica.
Tanto a cobranga quanto a sua isencdo depende de lei especifica, as quais necessariamente

passam pela aprovagdo do Legislativo Municipal.

Evidéncia 8: A cobranca do tributo depende da atuacdo conjunta de trés Secretarias
Municipais (Secretaria de Municipio de Financas, Secretaria de Municipio de Infraestrutura e
Servigcos Publicos e Secretaria de Municipio de Estruturacdo e Regulacdo Urbana) o que
aumenta a burocracia, procrastina seu lancamento e dificulta sua efetivagdo. Além disso, ha
necessidade de aprovagdo de cobranga do tributo mediante lei, o que envolve a participacao e
aprovacdo do Poder Legislativo, transpondo a necessidade de procedimentos internos do

executivo municipal.

4.3.3. A dificuldade encontrada pelo Municipio de Santa Maria (RS) na avaliagdo dos

imoveis para caracterizar valorizagao

A Secretaria de Municipio de Finangas indicou que, dentre os problemas enfrentados
para a cobranca do tributo contribui¢do de melhoria, um deles ¢ a avaliagdo dos imdveis para
constatagdo da existéncia ou ndo de valorizacdo em decorréncia da obra publica. Isso porque
nao se pode apresentar mera expectativa de valorizagdo para fins de constituicao tributaria, mas
sim a efetiva valorizagdo do imdvel que foi beneficiado com a obra publica, tal como preveé a
legislagdo vigente.

O calculo de valorizagdo imobilidria ¢é, pois, um concreto empecilho para a cobranca
do tributo, pois a legisla¢dao, quer federal, quer municipal, ndo traz conceituacao e critérios
objetivos para a sua realizagdo. Dessa forma, assim como a Secretaria do Municipio de Finangas
sugere, deve ser realizado roteiro de procedimentos a serem adotados, pois hoje ndo ha qualquer
regramento no que tange a sequéncia de vetores e critérios a serem utilizados.

Em resposta aos questionamentos realizados a Prefeitura, a Secretaria de Municipio de
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Finangas referiu que o sistema informatizado de administracdo de receitas ¢ utilizado para o

langamento e a arrecadacdo dos impostos IPTU e ITVBI. Referiu que

[...] de acordo a legislagdo municipal, o valor venal do IPTU ¢ determinado pela Planta
Genérica de Valores (Art. 11 e Art. 244 da LCM n° 02/2001 ¢ LM 3933/1995. Para
calculo do ITVBI ¢ considerado o valor da avaliagdo fiscal (Art. 71 da LCM n°
02/2001). As informagdes, tanto do valor venal do IPTU quanto do valor de avaliagdo
para fins de ITVBI, sdo registrados no Sistema Informatizado de Administracao de
Receita, o qual ¢é utilizado para langamento e arrecadag@o dos tributos.

Ainda que um se fundamente na Planta Genérica de Valores e o outro na avaliagdo
fiscal, ambos sdo langados no sistema, o que facilita a obtencao de dados. Todavia, € necessario
que se atualize os dados, lancando e fazendo o cruzamento dos mesmos. A utilizagdo de dados
atualizados facilita a verificagdo de possiveis tributagdes, mantendo o 6rgdo municipal
consonancia com o valor arbitrado pelo mercado imobilidrio privado.

Por outro lado, somente a utilizagdo do sistema de arrecadagdo de receitas nao
forneceria elementos suficientes para a avaliagdo imobilidria necessaria a contribuicdo de
melhoria. O valor da PGV, utilizado para o célculo do IPTU, ndo poderia ser levado em
consideracdo para a contribui¢ao de melhoria, pois se encontra desatualizado. A PGV, constante
na Lein®3.933, de 21 de dezembro de 1995 (SANTA MARIA, 1995) define cinco zonas fiscais
e trinta € uma subzonas fiscais, as quais sdo atribuidas o valor do m? do terreno. As zonas fiscais
desde 1995 nao levam em conta o desenvolvimento regional, que pode ter sido alterado em
vinte e seis anos, demonstrando sua desatualizagdo. Ademais, o valor venal constante no
cadastro do IPTU leva em consideragdo o valor venal do terreno e o valor venal da construgao,
importancia estatica na PGV, deixando de levar em conta outras caracteristicas urbanas que
valorizam os iméveis na localidade'°.

Ja o ITVBI se mostra mais atualizado em termos de analise de mercado, tendo em vista
que considera o valor do imovel no momento da transacao, utilizado de forma on line pelas
institui¢des bancarias e registros cartorarios. Mesmo assim, ndo pode ser considerado para fins
de anélise de valorizacao imobilidria relativa ao tributo, tendo em vista que a valorizacao deve

ser verificada para cada imével de forma individualizada, apds a realizagdo da obra publica.

10pela legislagdo municipal relativa ao IPTU, o calculo deste tributo leva em consideragio o valor venal do terreno,
mais o valor venal da construcdo (VV terreno + VV construgdo= VV tributavel), valore sobre o qual aplicam-se
redutores de lei e multiplica-se pela aliquota correspondente ((VV tributavel — redutores previstos em lei) x
aliquota = valor a ser pago a titulo de IPTU).
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Isso porque nem todos os imoveis podem ter sofrido incidéncia do ITVBI em momento conexo

a obra, ndo servindo para individualizacdo dos valores a serem tributados.

Evidéncia 9: Ainda que os dados relativos ao IPTU e ITVBI sejam langados em sistema
unico de arrecadagdo tributaria do municipio, os valores dos imoveis constantes no cadastro
municipal ndo servem para analise da contribuicdo de melhoria, pois o preco do imével pode
se encontrar desatualizado e, ainda, os dados nao levam em conta a valoriza¢ao exata do imodvel,

de forma individualizada, decorrente da obra publica.

4.4. RENUNCIA DE RECEITA

A nao arrecadagdo de valores ¢ analisada sob o prisma da responsabilidade fiscal, a
qual determina o limiar do gestor publico na questdo orgamentaria do ente publico, sendo
necessario averiguar a rentincia dessa receita tributaria para o Municipio. E preciso lembrar que
o artigo 10 da LRF refere que a rentincia de receitas deve obedecer aos seguintes pontos: estimar
impacto or¢amentario do gasto no exercicio atual e nos dois exercicios seguintes; demonstrar
que nao afetara metas de resultados fiscais previstas na LDO e prever medidas de compensacao.
Além disso, o beneficio de isengao tributaria ou incentivo deve ter legislacao de sua concessao,
nao podendo ser presumido ou declarado de forma nao prevista em lei.

Quanto a improbidade do agente publico, h4 de se considerar o prejuizo ao erario, o agir
negligentemente na arrecadagdo (artigo 10 da LIA). Isso porque o Estado e, portanto, seus
gestores, sdo administradores dos recursos publicos, em vista da sua indisponibilidade e
serventia a coletividade. Ainda, € preciso considerar a improbidade dos vereadores que aprovam
projetos fazendo “vistas grossas” (artigo 12, III da LIA — negligéncia e omissdo), mas tal
aspecto ndo sera abordado no presente trabalho, em razao de ndo fazer parte dos objetivos
delineados.

No tocante a ndo arrecadagdo tributaria como renuncia de receitas, o questionamento
da pesquisa foi direcionado ao Tribunal de Contas do Estado — TCE, o qual constitui 6rgdo de
controle externo na fiscalizagdo dos municipios. Quando questionado se “é comum a
investigacao de renuncia de receita dos gestores municipais”, o TCE respondeu da seguinte

forma:

Sim, de certo modo.
Na verdade, ¢ muito ampla a diversidade de temas examinados em auditorias pelo
TCE-RS (como, por exemplo e apenas para citar alguns, admissdo de servidores
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comissionados, calculo da folha de pagamento dos servidores, pagamentos de diarias,
dispensas de licitagdo, idoneidade das empresas contratadas, pregos estipulados nos
contratos firmados pela prefeitura, efetiva entrega dos bens adquiridos ou prestacdo
dos servicos contratados, regras para permissao de uso de espaco publico, inventario,
almoxarifado, concessdes de transporte publico, etc).

Nesse sentido, o exame de renuncia de receitas ¢ de fato um tema averiguado, apesar
de ser um entre muitos, ¢ ndo ocorrer anualmente em todos os municipios, mas
conforme andlise de risco de cada caso e de acordo com as disponibilidades de
recursos humanos de auditoria.

Veja-se que o TCE aponta que a rentincia de receitas ¢ um dos temas examinados nas
auditorias, mas tal nao ocorre anualmente em todos os municipios, dependendo do risco de cada
caso e de acordo com a disponibilidade de servidores para a realizacao das averiguacdes. Entre
outras tantas atividades desenvolvidas pelo Tribunal de Contas, a rentincia de receitas nao
parece ter prioridade nas analises, sendo que fatores estruturais e de risco serao estabelecidos
caso a caso.

Quando questionado acerca dos quantitativos dos apontamentos junto ao TCE sobre a

CM, o orgao de controle observou que:

Até um passado recente, as pegas componentes das auditorias e processos do TCE-RS
eram elaboradas em arquivos .doc sem estruturagdo ou catalogagdo, o que tornava
quase impossivel esse tipo de levantamento quantitativo — seria necessario ler um a
um os arquivos de todas as milhares de fiscalizacdo anualmente para ver seu
contetdos.

Contudo, desde 2016 vem ocorrendo a implantagdo gradual de sistema estruturado de
elaboragdo de relatdrios de auditorias (“E-Relatdrio”), o que passou a gerar um banco
catalogado de apontamentos.

Os ntimeros extraidos dos relatorios, segundo consta das respostas aos questionamentos

enviados ao TCE, contabilizam, de 2016 para c4, a realizacao de

[...] 3.795 fiscalizagdes na area de receitas, as quais resultaram na processualiza¢do
de 1.410 potenciais falhas indicadas pela auditoria. Entre os temas mais comuns estao
atuacdo fazendaria em geral (26,53%); divida ativa (12,49%); IPTU e ITBI (14,02%);
e ISS (7,98%). De todo modo, vale ressaltar que a implantagdo do e-Relatério ainda
esta em curso, de forma que ainda hé alguns trabalhos remanescentes que nao estdo
sendo catalogados.

Considerando, assim, o quantitativo na area de receitas, foram realizadas em média 759

fiscalizagdes por ano, o que poderia ser estimado em 1,5 (uma e meia) andlise por municipio'!

10 Estado do Rio Grande do Sul conta com 497 municipios, segundo dados extraidos do portal:
https://estado.rs.gov.br/geografia#:~:text=Dividid0%20em%20497%20munic%C3%ADpios%2C%20tem,Rio%
20de%20Janeiro%20e%20Bahia. Acesso em 01/04/2021.
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do Estado do Rio Grande do Sul por exercicio. Ou seja, a média de fiscalizagdo ndo chega a
duas andlises por municipio a cada ano, nos ultimos cinco anos, sendo que as matérias sao
diversificadas. Entre as mais comuns encontram-se “atuagdo fazendaria em geral” (26,53%);
“divida ativa” (12,49%); IPTU e ITBI (14,02%) e ISS (7,98%), totalizando 61,02%.

A contribuicdo de melhoria sequer aparece como uma das principais fiscalizagdes,
sugerindo que o tributo ndo tem sido analisado pelo 6rgao de controle externo. A corte de contas
menciona que, em relacdo ao Municipio de Santa Maria (RS) “Nao ha registro nos bancos de
dados sobre realizacao de averiguagdes nas contribui¢ao de melhoria de Santa Maria”.

Ao ser questionado sobre o entendimento institucional sobre o tema renuncia de receitas
e ndo arrecadacdo da contribuicdo de melhoria, bem como da existéncia de prejulgado sobre o
assunto, o TCE se manifestou no sentido de que poderia ser pesquisado tal questionamento no
site do o6rgdo, e que uma busca resultou em 115 documentos a respeito do tema. Ao analisar o
site do TCE foram localizados o mesmo quantitativo de documentos referidos na resposta
encaminhada via e-SIC, porém os documentos levam em conta casos concretos, dos quais nao
se tem acesso aos autos para se constatar as particularidades de cada um. Sobre a posi¢do
institucional, portanto, ndo se verificou qualquer entendimento jurisprudencial ou
paradigmatico sobre o assunto, demonstrando que ndo ha no TCE um posicionamento sobre a
caracterizacao de renuncia de receitas.

Por fim, no que tange ao questionamento de “quais as orientagcdes do TCE para a
cobranca desse tributo” a resposta direciona o consulente a uma estrutura de ‘“consultoria
técnica”, orgdo encarregado de prestar orientagcdes ao gestores e cidaddos acerca da matéria
tributaria. Porém as informacdes somente sdo prestadas via telefone ou presencialmente, o que
nao foi possivel ser realizado no presente trabalho.

Nesse ponto, a teoria da decisdo e a teoria da escolha publica sdo evidenciadas. Nao
havendo qualquer situagdo que seja clara, de que a inexisténcia de arrecadagdo de valores a
titulo de contribuicdo de melhoria ¢ considerada rentincia de receitas, ¢ permitido ao gestor
certo arbitrio de escolha e decisdo, capaz de fazer pesar na balanca qual efetivamente
corresponde ao caminho menos burocratico e mais agil na realizacdo de obra publica.

Quando analisada a Teoria da Decisdo ¢ possivel observar que o gestor municipal de
Santa Maria (RS) se valeu do clima de certeza e da habitualidade da ndo cobranca do tributo
contribuicao de melhoria para deixar de cobrar valores na obra publica de asfaltamento da rua
Machado de Assis. Assim, conforme se observa da Figura 4.12, pode-se concluir que foram

levados em consideragdo os seguintes pontos da Teoria da Decisdo:
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Figura 4.12 - Teoria da Decisao e o caso em comento
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Fonte: Elaboragao propria

Quanto a Teoria da Escolha Publica, a opgao fica limitada a dois pontos: o risco de
responsabilidade por renuncia de receitas ou, ainda, o enfrentamento dos obstaculos legais,

juridicos e estruturais, conforme se observa da Figura 4.13.

Figura 4.13 - Teoria da Escolha Publica analisada como balanga da decisdo do gestor
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Fonte: Elaboragado propria

Nesse sentido, como exposto na base tedrica do trabalho as paginas 17 e 18, a escolha
publica leva em conta elementos exogenos a vontade exclusiva do gestor, contribuindo para a
tomada de decisdes. Em razdo dos objetivos delineados no presente trabalho e da falta de dados
a serem considerados, ndo se analisou a questdo pelo viés de metas, motivacdes politicas,
motivacdes pessoais e interesses de classes. Todavia, em relagdo a normas/leis e controle
externo, fica claro que a escolha publica pela ndo cobranga do tributo ¢ resultado da inexisténcia
de legislagdo completa, atualizada, capaz de ser autorregulamentadora na definig¢do do tributo.

Da mesma forma, a escolha publica configura-se mediante a inexisténcia de controle
externo relativo a arrecadagdo tributéria especifica da contribui¢do de melhoria por parte do

TCE, bem como a auséncia de qualquer elemento que pudesse levar em conta a atuagdo do
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Poder Legislativo e do Observatorio Social na area em questdo. Assim, verificando-se a certeza
do nao apontamento pelo TCE e decisao habitual de ndao cobranga do tributo no Municipio, bem
como o risco de rentincia de receitas em detrimento dos varios obstaculos encontrados na
estrutura legal e administrativa das receitas municipais, a decisao e escolha do gestor foi pela
inexisténcia de cobranga, configurando rentncia de receitas.

De outro lado, em que pese o Indice Firjan de Gestio Fiscal ter apontado bom resultado
no Municipio de Santa Maria, o que se observa ¢ que a capacidade de arrecadacao de receitas
ndo ¢ exaurida ou utilizada em consonancia com a legislagdo tributaria municipal e Plano
Diretor, os quais preveem a arrecadacao do tributo denominado contribuicdo de melhoria. Seja
pela legislacdo apresentar falhas, seja pela falta de pessoal a fazer as fiscalizacdes necessarias,

o tributo ndo € cobrado, o que caracteriza renuncia de receitas.

Evidéncia 10: Dos dados coletados pode-se afirmar que ha rentincia de receitas pelo
gestor municipal, o qual deixa de implementar a arrecadacdo em razdo do clima de certeza e
habitualidade das decisdes relativas ao tributo, bem como a inexisténcia jurisprudencial ou
paradigmatica de apontamentos pelo TCE fazem com que a escolha publica seja aquela mais

agil e menos burocratica.

Evidéncia 11: Procedendo-se a triangulacdo entre a Teoria da Decisdo e a Teoria da
Escolha Publica com os dados obtidos, pode-se dizer que o gestor opta por ndo cobrar € nao
arrecadar valores a titulo de contribui¢ao de melhoria no Municipio de Santa Maria (RS), em
vista do clima de certeza e habitualidade, uma vez que ndo ha qualquer apontamento relativo

ao controle externo do TCU ou do Poder Legislativo sobre o assunto.

4.5. A TRANSPARENCIA E O CONTROLE SOCIAL

Tendo em vista que o trabalho foi realizado sob a perspectiva do controle social, a ultima
analise a ser referida diz respeito aos stakeholders envolvidos, quais sejam aqueles relativos aos
orgdos administrativos e aqueles pertencentes ao controle externo. Esta andlise leva em
consideragdo os conceitos advindos da LRF, que veio confirmar a necessidade de prestacao de
contas a sociedade, como forma de transparéncia administrativa e incentivo a participagao
popular (BRASIL, 2000), bem como a LAI, cujo objetivo ¢ atender e orientar o acesso a
informagdo, informar sobre o processamento de documentos e receber e registrar pedidos de

acesso a informacao.
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No que tange aos questionamentos direcionados a Prefeitura de Santa Maria, a
Secretaria de Municipio de Finangas se mostrou contributiva para a realizagdo do trabalho,
respondendo ao questionamento de maneira clara e objetiva. Relativamente ao controle externo,
dos stakeholders envolvidos somente o TCE ¢ que encaminhou resposta aos questionamentos
realizados e que puderam ser utilizadas como dados para a pesquisa.

Quanto aos demais Orgdos e entidades de controle externo, observou-se a
desconsideragdo aos questionamentos, nao servindo quer para o desenvolvimento da pesquisa,
quer para a consulta do cidaddo. Assim, o que se observa ¢ que hd uma dissociagdo das
informagdes de controle externo, o que nao contribui para o efetivo controle social pelo cidadao.
Ao cidaddo, ainda que os canais de verificagdo de contas publicas e a disponibilizacdo de
sistemas de informac¢do ao cidaddo da Prefeitura Municipal estejam em conformidade com a
legislacdo, o controle social resta prejudicado.

Como apresentado no referencial tedrico do presente trabalho, a transparéncia € o elo
entre o cidaddo e o gestor, visando a prestacao constante de informagdes por parte do gestor e
conferindo direito e dever de monitoramento pelos cidaddos das decisdes administrativas
(BALDISSERA, 2018). Se o controle externo, através do Poder Legislativo e do Observatorio
Social, ndo responde aos questionamentos encaminhados, o cidadao fica privado de uma analise

mais efetiva das contas, da fiscalizacdo e da responsabiliza¢do do gestor publico.

Evidéncia 12: A Prefeitura Municipal de Santa Maria respondeu aos questionamentos
realizados pela pesquisadora, assim como o TCE. O Poder Legislativo respondeu de forma
ineficaz e o Observatorio Social sequer respondeu ao solicitado. Assim, a transparéncia e o

controle social pelo cidadao restam prejudicados, em parte.

4.6. RESUMO DAS ANALISES REALIZADAS E AS EVIDENCIAS ENCONTRADAS

Nesse subcapitulo sera realizada uma breve sintese sobre as evidéncias do trabalho e
sua correlagdo com os aspectos abordados, conforme demonstra o Quadro 4.4.

Sobre a valorizagdo de imoveis, as evidéncias 1 e 4 enfatizaram que a obra asfaltica
realizada na rua Machado de Assis, bairro Menino Jesus, no Municipio de Santa Maria (RS)
conferiram valorizagdo aos imoveis circundantes, sendo que nao houve qualquer cobranga de
contribui¢do de melhoria aos proprietarios dos imoveis beneficiados. Segundo consta nos
documentos, as obras de infraestrutura a que o tributo deveria estar vinculado foram concluidas

no ano de 2017 e no mesmo ano deveria ter sido feito o langamento do tributo. Também nao



houve qualquer lei que isentasse os cidadaos beneficiados do tributo.

Quadro 4.4 - Correlagao das evidéncias com a matéria estudada
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RELACAO DESCRICAO DAS EVIDENCIAS EVIDENCIA
S

Valorizagdo | A valoriza¢do de imdveis em Santa Maria (RS) é crescente, sendo que o mercado | Evidéncias 1 e
imobiliaria imobiliario se mostra aquecido ainda que em tempos considerados de crise 4
em Santa | economica.
Maria (RS). | De forma genérica, a obra asfaltica realizada na rua Machado de Assis contribuiu

para a valoriza¢do dos iméveis circundantes.
Legislacao O calculo e arrecadacdo dos tributos municipais ainda leva em consideragdo a PGV | Evidéncias 2 e
municipal de 1995, desconsiderando todo o desenvolvimento municipal dos 26 anos, sendo que 5

o valor do m? na legislacdo municipal ndo condiz com o preco de mercado que ¢

cobrado atualmente.

A legislagdo tributaria do Municipio de Santa Maria ¢ o PDDT do Municipio, em

consonancia com a CF, o CTN e o Estatuto da Cidade, caracterizam a CM como

tributo, restando obrigatéria a sua arrecadagao.
Recursos A obra ndo cumpriu a finalidade e justificativa para a utilizagdo de recursos advindos | Evidéncia 3
utilizados do programa federal, pois ndo apresenta elementos que evidenciem o desafogamento

do sistema viario

Renuncia de
receitas

A inexisténcia de arrecadagdo de contribuicdo de melhoria no Municipio de Santa
Maria foi confirmada através de trés instrumentos de pesquisa, sendo que a Secretaria
de Municipio de Finangas informou que sua inexisténcia ndo significa a auséncia de
obras passiveis de cobranga do respectivo tributo.

Evidéncia 6

Estrutura
administrati
va e
planejament
o municipal

Os obstaculos para a efetivagdo de cobranga do tributo dependem, sequencialmente,
de reposi¢do de quadro de servidores; de contratacdo de empresa especializada em
consultoria tributaria; de revisao da legislacao; de estabelecimento de diretrizes para
nortear a avaliagdo de imoveis e de confecgdo de roteiro de procedimentos de
cobranga do tributo. Sem a reposi¢do de servidores efetivos as demais etapas ficam
prejudicadas.

A cobranga do tributo depende da atuagdo conjunta de trés Secretarias Municipais
(Secretaria de Municipio de Finangas, Secretaria de Municipio de Infraestrutura e
Servigos Publicos e Secretaria de Municipio de Estruturagdo e Regula¢do Urbana) o
que aumenta a burocracia, procrastina seu langamento e dificulta sua efetivacdo.
Além disso, ha necessidade de aprovagdo de cobranga do tributo mediante lei, o que
envolve a participag@o e aprovagdo do Poder Legislativo, transpondo a necessidade
de procedimentos internos do executivo municipal.

Ainda que os dados relativos ao IPTU e ITVBI sejam langados em sistema Unico de
arrecadacdo tributaria do municipio, os valores dos imoveis constantes no cadastro
municipal ndo servem para analise da contribuicdo de melhoria, pois o preco do
imoével pode se encontrar desatualizado e, ainda, os dados ndo levam em conta a
valorizagdo exata do imdvel, de forma individualizada, decorrente da obra publica.

Evidéncias 7,

8¢e9

Renuncia de
receitas

Dos dados coletados pode-se afirmar que ha renuncia de receitas pelo gestor
municipal, o qual deixa de implementar a arrecadagdo em razdo do clima de certeza
e habitualidade das decisdes relativas ao tributo, bem como a inexisténcia
jurisprudencial ou paradigmatica de apontamentos pelo TCE fazem com que a
escolha publica seja aquela mais agil e menos burocratica.

Procedendo-se a triangulacdo entre a Teoria da Decisdo e a Teoria da Escolha Publica
com os dados obtidos, pode-se dizer que o gestor opta por ndo cobrar e ndo arrecadar
valores a titulo de contribui¢do de melhoria no Municipio de Santa Maria (RS), em
vista do clima de certeza e habitualidade, uma vez que ndo ha qualquer apontamento
relativo ao controle externo do TCU ou do Poder Legislativo sobre o assunto.

Evidéncias 10

ell

Controle
social e
transparénci
a

A Prefeitura Municipal de Santa Maria respondeu aos questionamentos realizados
pela pesquisadora, assim como o TCE. O Poder Legislativo respondeu de forma
ineficaz e o Observatdrio Social sequer respondeu ao solicitado. Assim, a
transparéncia e o controle social pelo cidadao restam prejudicados, em parte.

Evidéncia 12

Fonte: Elaboragao propria.
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E sabido que houve troca de governo, e ndo tendo as avaliagdes preliminares sido
efetivadas, nem encaminhada lei especifica a época, entende-se que ndo poderia o novo governo
implementar a cobranga e realizar todos os procedimentos no ano de 2017. Todavia, o que se
verifica € que as obras continuam a ser feitas sem a cobranga do tributo relativamente as obras
asfalticas realizadas.

Sobre os recursos utilizados do Programa Pré-Transporte, a evidéncia 3 demonstra que
nao se justificou a utilizagdo de recursos federais, uma vez que ndo se apresentou um real
desafogamento do sistema viario. Apesar do acesso integral aos documentos relativos a Tomada
de Precos n° 13/2016, nao foi possivel, no decorrer desta pesquisa, o acesso as informagdes que
dizem respeito ao impulsionamento da obra publica analisada e motivagao para sua realizagao.
Tais questdes sdo anteriores a instauragao do procedimento licitatorio. Por isso, a avaliacao do
historico da obra foi limitada neste estudo as informagdes contidas nos documentos publicos
disponiveis no portal eletronico da Prefeitura Municipal de Santa Maria.

Sobre a legislagdo municipal, as evidéncias 2 e 5 demonstram a necessidade de algumas
corre¢des e ponderacdes. E possivel verificar que a lei existente sobre a cobranca da
contribui¢cdo de melhoria apresenta uma série de questionamentos que deverao ser preenchidos,
a fim de tornar o tributo passivel de concretizagao e arrecadacdo de valores. Nao apresentando
a lei clareza necessaria, € ndo tendo o gestor o acompanhamento pelo Legislativo, a situagao
poderia acarretar um trabalho para os servidores, sem que tal seja acompanhado de uma
arrecadacdo satisfatoria, bem como retrabalho para defesa a impugnagdes e questionamentos
judiciais por parte dos cidadaos contribuintes.

Entretanto, estando a contribui¢ao de melhoria no rol de tributos municipais, constante
no CTM e no PDDT, revisado recentemente, ndo ¢ permitido ao gestor que deixe de observar
sua cobrang¢a quando realizadas obras municipais. Ainda que o intuito seja isentar o pagamento
do tributo, ha necessidade de lei especifica que trate de tal isengdo. Ha necessidade de cumprir
as exigéncias legais contidas no artigo 145 da CF/88, nos artigos 81 € 82 do CTN, no Decreto-
lei Federal n° 195/1967 e no CTM, mas também a aprovacao de lei especifica para cada obra
que se deseja aplicar a Contribuicao de Melhoria.

Embora a contribuicao de melhoria exija aprovacao de lei especifica para cada obra,
podendo tornar o processo suscetivel a questionamentos ¢ demora por parte do Legislativo,
sendo, portanto, mais um obstadculo da implementacdo efetiva do tributo, necessario que no
processo dos estudos e discussdes para a aprovagdo desta lei seja envolvida a populagdo na

tomada de decisdes sobre a efetiva aplicagdo do tributo e aprovagdo das obras a serem
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executadas pela gestdo municipal. Tal situagdo da maior visibilidade e atendimento ao controle
social, fazendo o gestor uma gestao participativa nos assuntos fiscais ¢ de obras no Municipio.
De outro vértice, a cobranga da contribui¢ao de melhoria visa garantir a justica distributiva dos
onus e bonus do processo de urbanizagdo da cidade, sem se descuidar da capacidade
contributiva da populacdo, a qual estaria salvaguardada aos cidaddos das areas que tiveram
beneficio de valorizagdo de seu imovel advinda com a obra publica.

Sobre a estrutura administrativa ¢ o planejamento municipal, as evidéncias 7, 8§ ¢ 9
apresentam um panorama das dificuldades encontradas. No tocante a estrutura setorial (pessoas
e processos envolvidos), se verifica uma variedade de atos e envolvimento de trés Secretarias
para que a contribuicdo de melhoria seja cobrada. Ainda, ha necessidade de aprovagdo de lei
especifica para cada obra pelo Poder Legislativo, o que burocratiza a cobranga do tributo.
Assim, ha necessidade de se montar um fluxograma de procedimentos para os stakeholders
envolvidos, a fim de tornar mais claro o momento e a atuagao de cada Secretaria. Se sugere que
o inicio da movimentacdo se dé a partir do setor de Licita¢des, que informaria os 6érgaos para
as providéncias posteriores.

A dificuldade no calculo de valorizagdo imobiliaria € ponto crucial para cobranga do
tributo, e seria de bom alvitre ser confeccionado um manual interno dos procedimentos e das
técnicas a serem empregadas. Como sugestdo para confec¢do do manual, cita-se as normas
constantes na ABNT (NBR 14653-2:2011), sistema CONFEA-CREA!?, Diretrizes do IBAPE
(Instituto Brasileiro de Pericias) e RICS (Royal Institution os Chartered Surveyors).

Sobre o planejamento municipal, verificou-se que, apesar de constar como instrumento
de suma importancia para geracao de informacdes tUteis, auxiliando no processo decisério, nao
ha harmonia entre os diversos tipos de planejamento. O déficit de servidores, fazendo com que
as disposi¢des do plano diretor ndo se concretizem, corroboram com a assertiva de que o
planejamento tributdrio e o planejamento de recursos humanos ndo contribuem,
convergentemente, para a realizagdo de arrecadagdo de receitas tributarias. H4, portanto,
defasagem na estrutura administrativa (falta de servidores, banco de dados, instrumentos,
consultoria) que impede a realizacdo das atividades administrativas de forma eficiente. Por fim,
de acordo com a LRF e seus eixos, pode-se verificar que: quanto ao eixo planejamento, o

Municipio de Santa Maria deixou a desejar, pois ndo hé interligacdo entre planejamento de

12 Sistema CONFEA-CREA ¢ conjunto formado pelo Confea e pelos Creas atuando de forma associada.
Disponivel em https://www.confea.org.br/sistema-profissional/o-sistema. Acesso em 30/05/2021, as 16:26
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recursos humanos e plano diretor em vigor.

Sobre a rentncia de receitas, as evidéncias 6, 10 e 11 sdo taxativas ao referir que a
inexisténcia de procedimentos de cobranga caracteriza rentiincia de receitas, podendo o gestor
municipal ser penalizado pelo crime de improbidade administrativa. No que pertine a
responsabilizacdo, ndo se encontrou qualquer apontamento ou andlise da contribui¢do de
melhoria no Municipio de Santa Maria (RS), podendo-se concluir que ndo ha qualquer
responsabilizacdo de renuncia de receitas pelo gestor municipal.

Sobre o controle social e transparéncia, a evidéncia 12 refere que ha necessidade de
maior engajamento e participagdo da populacdo na tomada de decisdes urbanisticas e gestao de
recursos publicos, além de uma cobranga efetiva sobre o Participagio do Legislativo, Orgios
ndo-governamentais ¢ TCE, a fim de que sejam acompanhados os gastos relativos a obras
publicas e possibilitado o retorno de pelo menos parte dos recursos para o financiamento de
outras obras. Quanto a transparéncia, o atendimento foi respondido. Observou-se, contudo, que
a transparéncia, quando correlacionada com os controles social e externo, ndo se encontram

devidamente entrosados, o que prejudica o controle pelo cidaddao comum.



80

5 CONCLUSOES

O presente estudo versou sobre a contribuicao de melhoria e a renuncia de receitas no
Municipio de Santa Maria (RS). As discussdes foram delimitadas no periodo de 2016 a 2020,
em vista do acesso aos gestores e da possibilidade de analise contemporanea das estruturas
administrativas. Além disso, o periodo integra uma gestdo administrativa municipal e coincide
com o lapso de cinco anos, prazo prescricional comumente utilizado para cobranga de tributos
pelo Poder Publico.

A partir das investigagdes preliminares foi possivel observar que inexiste qualquer
cobranga de valores a titulo de contribui¢do de melhoria no Municipio. Esse fato, associado a
determinag¢do de cobranca da legislacdo constitucional e infraconstitucional, aponta para a
existéncia de renuncia de receitas tributarias. Assim, foi estabelecido como objetivo principal
do trabalho explicitar o motivo da inexisténcia de arrecadagao da contribui¢cdo de melhoria pelo
Municipio de Santa Maria (RS), sendo que os objetivos especificos tragados foram: levantar
dados de uma obra passivel de arrecadacao da contribui¢do de melhoria no Municipio de Santa
Maria (RS); identificar os determinantes da ndo arrecada¢do da contribuicdo de melhoria no
Municipio e analisar se as causas da ndo arrecadacao do tributo constituem rentincia de receita
pelo gestor municipal.

Para o primeiro objetivo, foi procedido ao levantamento de dados de uma obra asfaltica
realizada no Municipio, em bairro central da cidade, onde observou-se que, ainda que exista
valorizagdo dos imoveis com a realizacdo de obras publicas, tal valoriza¢do nao foi tributada.
Existindo obra passivel de tributagdo, o Municipio deveria implementar a cobranga dos
proprietarios dos imoveis circundantes a obra publica, de acordo com o que determina a
legislacdo federal e municipal vigente.

De outro lado, analisando-se os determinantes da nao arrecadacdo, foram encontrados
alguns entraves a cobranca. Conforme visto dos dados coletados e analises realizadas, as
dificuldades enfrentadas na implementac¢do do tributo sdo de ordem legislativa e estrutural.

A legislagdo possui diversos pontos a serem corrigidos, principalmente no que tange a
valorizagdo imobilidria. Isso porque ndo existe uma regulamentacdo clara sobre os critérios a
serem utilizados, tampouco uma analise prévia e atual do pre¢o dos imoveis no Municipio. Tal
regulagdo deve preceder a imposi¢do do tributo, sob pena de nulidade ou resolugdo judicial de
eventuais conflitos. Todavia, as dificuldades poderdo ser resolvidas através da implementagao
de fluxogramas de procedimentos e adog@o de sistemas objetivos para a avaliacdo dos imoveis,

o que ainda pende de confec¢ao pelo Municipio.
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Quanto a estrutura, ha necessidade de reposi¢do de servidores, sem os quais fica
inviabilizada as demais etapas. Verifica-se que ha falta de pessoal, principalmente no cargo de
auditor do Municipio, apresentando defasagem de pessoal para a aferi¢ao de valores tributarios
de contribuicao de melhoria. A falta impacta desde a implementagao do tributo como na revisao
da legislagdo a ser procedida pelo Municipio, o que indica ser a primeira providéncia a ser
realizada.

Nao se analisou, no presente trabalho a existéncia ou ndo de dificuldade politica do
Executivo negociar as leis com o Legislativo, mas a legislacdo determina a necessidade de
criacdo de lei especifica para cobranca do tributo em cada obra pretendida. Assim, ha
necessidade de uma avaliagao prévia dos imoveis, da manutengao de um banco de dados fiscais
e da consulta a comunidade quando se definida a realizagdo de uma obra publica, participando-
se a comunidade o gasto e a necessidade de retroalimentacdo do sistema.

Por fim, concluiu-se pela existéncia de rentincia de receitas, pela inexisténcia de
controle efetivo sobre a matéria tributéria. A luz da teoria da decisio e da teria da escolha
publica, diante de todos os dados analisados, verificou-se que o gestor deixa de cobrar e
arrecadar valores pela inexisténcia de apontamentos do TCE ou do Poder Legislativo. Se ¢ certo
que o gestor ndo sera punido, ndo ha porque implementar politicas que serdo onerosas aos seus
eleitores.

Sob o viés argumentativo, do ponto de vista da justica social e redistributiva, a
contribuicdo de melhoria tem intuito de recuperagao dos investimentos publicos, bem como tem
carater indenizatorio dos valores imobilidrios acrescidos aos bens dos proprietarios
beneficiados com as obras publicas. Se o valor da contribuicdo de melhoria recai sobre a
valorizacdo do imovel, tem-se que o contribuinte pagard sobre a mais-valia, bem como
permitird amortizar os custos de novas obras que se fizerem necessarias para o Poder Publico.
Ainda que ndo se tenha a praxe de cobrar valores a titulo de contribui¢cdo de melhoria, a ideia
de que o poder publico ¢ quem deve arcar sempre com as obras locais, a inexisténcia de uma
legislacao pontual e eficaz, bem como a falta de servidores para realizacdo de atividades de
fiscalizacao e avaliagdo de imoveis, o tributo deve ser cobrado.

Almeja-se que a pesquisa agregue para o estudo do tributo, tanto sob o viés da
implicagdo pratica, no sentido de tentar solucionar os problemas encontrados, como também
sob o viés académico, no intuito de demonstrar que a legislacdo deve ser olhada e analisada
com cuidado no atendimento do fim a que se destina. Por fim, espera-se que a sociedade se
conscientize e fortalega o controle social, participando ativamente das analises or¢amentarias e

de obras do Municipio.
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Entre as limitagdes dessa pesquisa tem-se o estudo de um nico municipio brasileiro,
razdo pela qual os dados sdo restritos e a legislagdo tnica. Outros métodos também poderiam
ser aplicados no desenvolvimento da pesquisa, tanto quantitativos como qualitativos, pois a
analise ora proposta se restringiu ao “porque” o tributo ndo ¢ cobrado no Municipio de Santa
Maria.

Para futuras pesquisas, sugere-se o aprofundamento da teoria nos resultados
relacionados aos aspectos politicos, uma vez que se mostra necessario entender melhor como
essa realidade pode estar associada ao comportamento do gestor e sua interagdo com o

Legislativo.
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ANEXOS
ANEXO 1

"Sabemos que a contribuigdo de melhoria € um tributo que pode ser exigido
pelo Poder Publico afim de obter a realizagdo de uma obra piblica e uma
valorizag&o imobiliaria decorrente desta obra. O Cddigo Tributario Nacional —
CTN, mesmo nao a conceituando, trouxe em seus arts. 81 e 82, os elementos
basicos necessarios para sua definicdo. Reza o art. 81 que “a contribuicdo de
melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuigdes, & instituida para fazer
face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagao imobiliaria, tendo
como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de
valor que da obra resultar para cada imodvel beneficiado” (BRASIL, 1966). Tendo
em vista a necessidade da contribuigdo de melhoria, conforme o conceito citado
acima no Cdaédigo Tributario Nacional, gostaria de saber como é realizada a
arrecadacéo da contribuicdo de melhoria no municipio de Santa Maria e qual
seria o valor total de arrecadagdes tendo em contrapartida o valor total de custo
e investimento em obras dessa natureza no municipio nos ultimos 5 anos, uma
vez que a finalidade da contribuicdo de melhoria & o custeio da obra publica,
sendo que o produto da sua arrecadacao tem destinacao certa, neste caso a
obra publica.”
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De acordo com a solicitacdo efetuada,
informa-se que a Contribuicdo de Melhoria
esta prevista nos artigos 138 ao 150, do
Cédigo Tributario Municipal do Municipio
de Santa Maria (LCM n° 02/2001). Contudo,
na conta contabil 1.1.3.0.00.1.0.00.00.00 -
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