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APRESENTACAO

Caro(a) estudante,

disciplina de Gestdo Tributdria e Orcamento Municipal apresenta uma

abordagem ferramental e especifica acerca de aspectos relacionados a tri-

butos e or¢amento que tenham aplicabilidade na gestdo das organizacoes
publicas municipais. O contexto aqui apresentado acaba sendo uma realidade
decisiva para a gestao financeira municipal, tendo em vista que as questdes orca-
mentdrias e tributdrias sdo relevantes para a organizacdo e manutencao da vida
publica dentro dos municipios.

A partir dos conhecimentos prévios adquiridos nas disciplinas desenvolvi-
das no curso de Especializacdo em Gestdo Publica Municipal (GPM), voceé ja é
capaz de entender a dindmica da gestao publica, bem como das suas politicas.
Além disso, ja foi possivel construir uma boa noc¢ao sobre o papel do municipio e
seus arranjos interfederativos. Dessa forma, é dai que parte um direcionamento
maior para a questdo financeira dos municipios, por meio do debate no orca-
mento e dos tributos.

Ao longo do material, serdo apresentadas 5 unidades que irdo proporcionar
uma visdo ampla do orcamento municipal e a gestdo dos seus tributos. As uni-
dades foram construidas de maneira l6gica, sendo que, nas primeiras, sera feito
o entendimento das questoes tributdrias e a sua importancia para a realidade
municipal. Apés a construcao dessa abordagem é que os aspectos or¢camenta-
rios sdo introduzidos, alicercados nas esferas do planejamento e transparéncia,
dentro da dinamica da gestao publica municipal.

No decorrer do curso, vocé ja deve ter-se perguntado: Como os municipios
recolhem os seus tributos? Quais tributos estdo sob responsabilidade dos muni-
cipios? Qual é a diferenca entre imposto e tributo? Como ocorre o planejamento
orcamentdrio municipal? Como é feita a gestdo fiscal e quais mecanismos de
transparéncia publica estdao disponiveis para os municipios? Todos esses ques-
tionamentos, e certamente muitos outros relacionados a tematica tributaria e
orcamentdria, serdo respondidos com este material.

De maneira especifica, na primeira unidade serdo abordados os tributos
municipais de maneira conceitual e como uma ferramenta de inducao ao de-
senvolvimento municipal. Na unidade 2, serdao abordadas as transferéncias go-
vernamentais para que na sequéncia, na unidade 3, sejam tratados os trés ins-
trumentos do planejamento orcamentdrio, isto é, Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e Lei Orcamentéria Anual (LOA), juntamente
com as experiéncias sobre o orcamento participativo para que na unidade 4 se-
jam mais aprofundadas a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei de Crimes
Fiscais, juntamente com os conceitos de controle social e transparéncia. Por
fim, a Gltima unidade trata de estudos de casos aplicados.



Desejo um excelente curso, com boas leituras e produtivas reflexdes e discus-
soes. Que este e-book seja 1til e prético para as suas atividades, possibilitando
aprendizados e experiéncia ao longo de sua formac¢do no curso de Especializa-
¢do em Gestao Publica Municipal. Com este material, vocé serd capaz de enten-
der melhor os aspectos relevantes a gestao tributdria e orcamentéria dentro da
realidade municipal. Além disso, terd condicdes de expressar dominio sobre a
dinamica dos tributos e dos orcamentos aplicados aos municipios.

Bons estudos!



ENTENDA OS iCONES

£

ATENGAO

Faz uma chamada ao leitor sobre um assunto, abordado no
texto, que merece destaque pela relevancia.

INTERATIVIDADE

Aponta recursos disponiveis na internet (sites, videos,
jogos, artigos, objetos de aprendizagem) que auxiliam na
compreensdo do contetdo da disciplina.

SAIBA MAIS

Traz sugestdoes de conhecimentos relacionados ao tema
abordado, facilitando a aprendizagem do aluno.

TERMO DO GLOSSARIO

Indica definicao mais detalhada de um termo, palavra ou
expressao utilizada no texto.
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TRIBUTOS MUNICIPAIS COMO FERRAMENTA DE
INDUCAO AO DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL







INTRODUCAO

s tributos sdo valores que as pessoas, sejam elas fisica ou juridica, devem

pagar ao poder publico. Dessa forma, os tributos delimitam uma obriga-

cdo pela qual € estabelecida uma relacao entre a sociedade e a Adminis-
tracdo Publica.

De maneira equivocada, o senso comum coloca tributo no mesmo patamar
de imposto. Por isso, ao longo deste material, serdo abordadas as conceituacdes
corretas.

Na realidade, os impostos sdo um tipo de tributo, isto €, todo imposto é um
tributo, mas nem todo tributo pode ser considerado um imposto. A partir disso,
o tributo é o conceito mais amplo podendo, conforme classificacdo do Cédigo
Tributério Nacional (CTN), ser classificado, além de impostos, em taxas, contri-
buicdes de melhoria e empréstimos compulsérios.

Ao longo dos ultimos anos, conforme Andrade, Lins e Borges (2015), o au-
mento do interesse em assuntos referentes a contabilidade e a gestao tributéria
tem relacao com o aumento do custo tributdrio e os seus impactos no dia a dia
das pessoas. Prova disso, de acordo com os mesmos autores, € a elevada carga
tributdria que tem valores proximos a casa dos 30% do Produto Interno Bruto
(PIB) brasileiro. E importante relembrar que o PIB representa a soma de todos
os bens e servicos em valores monetarios produzidos por um pais, estado ou
municipio.

Os tributos podem ser classificados de varias formas. Uma das suas classifica-
coes, e que interessa para aprofundarmos o assunto de acordo com os objetivos
do curso, é em relacdo a competéncia politico-institucional. Assim, conforme
essa categorizacao, os tributos podem ser classificados como federais, quando
sdo cobrados pela Unido; estaduais, sempre que sao cobrados pelos estados e
Distrito Federal; e, por dltimo, municipais, quando cobrados pelos municipios,
sendo este ultimo tipo de tributo o que iremos considerar para esta unidade.

Os tributos ndo devem existir para si préprios. Assim como a evolucao da
Administracdo Publica enquanto teoria, os tributos devem estar alinhados aos
aspectos gerais, ocasionando o maior custo-beneficio possivel para a popula-
cao. Isso nao quer dizer que os tributos devem apenas justificar a sua existéncia
e servir para fins apenas burocraticos. Os tributos devem funcionar como ferra-
menta de inducdo ao desenvolvimento municipal. Isso faz com que os gestores
publicos tenham esse entendimento e saibam usar os tributos como mecanis-
mo para atingir esse objetivo.

E pertinente ampliar a discussdo a respeito do que se entende sobre de-
senvolvimento municipal. A exemplo de como as teorias de desenvolvimento
evoluiram, ndo se pode falar de desenvolvimento pensando estritamente no
aspecto econdmico. E légico que, quando se fala de tributos, pensa-se no as-
pecto financeiro, mas o mesmo deve ser atrelado ao fato de que a arrecadacao
desses funcione como instrumento de apoio ao desenvolvimento em aspecto
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multidimensional, isto é, que alavanca o desenvolvimento da regido em diversas
frentes.

A partir disso, nesta unidade, para chegar a esse entendimento é importante
destacar aspectos da gestdo tributéria. Apesar de ser algo amplamente discutido
e, muitas vezes, ja ser um debate vencido, € importante, ao se tratar de tributos,
ter em mente a questao de gestao do Estado — que possui cardter permanente —,
tendo sua dissociacao da gestdo politica — a qual, via de regra, é renovada a cada
pleito eleitoral.

Esta unidade estd dividida em quatro subunidades. Na primeira, sdo apre-
sentados os principais conceitos relacionados aos tributos municipais, abor-
dando-se a questdo dos impostos, taxas e contribuicdes de melhoria apresen-
tadas a légica municipal. Na segunda subunidade, sao tratados os tributos e
os principais impostos municipais, isto €, Imposto sobre Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU), Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) e
Imposto Sobre Servicos de qualquer natureza (ISS). Na terceira, apresenta-se a
drea de administracdo tributaria. Na quarta subunidade, aborda-se o papel do
municipio na gestao tributdria.

GESTAO PUBLICA MUNICIPAL | Gestdo Tributdria e Orcamento Municipal .13



1.1
PRINCIPAIS CONCEITOS

Um tributo, conforme o artigo 3° do C6digo Tributario Nacional (CTN), é de-
finido como “[...] toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo va-
lor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em
lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada” (BRA-
SIL, 1966). A partir disso, entende-se que o tributo consiste na obrigacao que é
imposta as pessoas fisicas e juridicas para recolhimento de valores ao Estado.

D TERMO DO GLOSSARIO:

O Cédigo Tributéario Nacional (CTN) € a lei brasileira que
orienta a aplicabilidade de tributos no Brasil — Lei n° 5.172,
de 25 de outubro de 1966. Essa lei baseia-se na exigéncia do
art. 146, inciso IIT da Constituicao Federal de 1988.

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei n° 5.172/1966 em: http://www.planalto.gov.br/
Ccivil_o3/leis/L5172.htm

Existem itens basicos para a efetiva capacidade do poder ptblico em tributar,
os chamados elementos essenciais que sdo: a) hipotese de incidéncia; b) sujei-
tos ativos e passivos; c) base de célculo; e d) aliquota.

A hipétese de incidéncia refere-se ao que gera o fato para que o tributo pos-
sa surgir. Em relac@o aos sujeitos, temos a responsabilidade pela cobranca do
tributo, sujeito ativo, e o responsével pelo pagamento, isto €, o sujeito passivo,
estabelecendo uma relacao crediticia entre ambos. Ja a base de calculo e a ali-
quota sao, respectivamente, o montante incidente sobre o tributo e o percentual
aplicado sobre a base de célculo.

D TERMO DO GLOSSARIO:

Umarelacao crediticia é aquela que estabelece uma relacao
de devedor e credor em relacdo a algo. O credor é aquele que
tem o direito tributario de algo, sendo o seu beneficidrio. Ja
o devedor é aquele que tem a obrigacao tributdria de algo,
estando em débito com o credor.

Os principios constitucionais tributdrios devem ser considerados no mo-
mento em que o poder publico pratique o ato de tributar, pois servem de base
para a aplicabilidade dos tributos junto a sociedade. Ao todo, sdo sete os princi-
pios tributdrios, os quais sao expostos no Quadro 1.
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QuADRO 1. Principios tributdrios e suas caracteristicas

PRINCIPIOS CARACTERISTICAS

Legalidade E proibido aumentar ou exigir tributo sem uma lei que o estabeleca.

lgualdade E proibido qualquer tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situagdo equivalente.

Capacidade contributiva  Sempre que possivel, os tributos terdo carater pessoal e terdo
sua graduacdo levando em conta a capacidade econémica do
contribuinte.

Irretroatividade E vedado cobrar tributos em relac3o a fatos geradores que tenham
ocorrido antes do inicio da vigéncia da lei que gerou sua instituicdo
ou seu aumento.

Anterioridade E proibido cobrar tributos no mesmo ano em que a lei que criou o
tributo foi instituida ou gerou seu aumento.

Ndo confiscatoriedade E vedado fazer com que o tributo seja utilizado com efeito de
confisco.

Seletividade Refere-se a possibilidade de fazer a cobranga de tributos de forma

diferenciada em alguns casos em que se queira estimular ou
restringir o consumo de determinando produto/servico.

FoNTE: Adaptagdo de Andrade, Lins e Borges (2015).

Os tributos podem ser divididos, conforme o seu fato gerador, em impostos,
taxas, contribuicoes de melhoria e empréstimos compulsérios, sendo que este
ultimo € o tnico cobrado exclusivamente pela Unido. Assim, como o enfoque do
material é nos municipios, vamos atentar-nos ao entendimento dos trés primei-
ros elementos citados em relacdo aos tributos.

1.1.1 Impostos

Os impostos sdo os tributos cobrados pelos municipios e que possuem como
fato gerador uma situacdo que ndo mantém dependéncia com qualquer ativi-
dade estatal especifica em relacdo ao contribuinte. Na visdo de Harada (2012), o
imposto tem como caracterizacao ser o tipo de tributo que realiza a captacdo de
riqueza que é produzida pelo particular.

Pela l6gica do contribuinte, o pagamento do imposto, portanto, nao gera ne-
nhuma contraprestacdo por parte do Estado. Dessa forma, esse tipo de tributo
tem como finalidade manter as atividades caracteristicas da Administracdo Pu-
blica municipal.

1.1.2 Taxas

As taxas sao o tipo de tributo originado do exercicio regular do poder de poli-
cia ou da efetiva ou potencial utilizacdo de servico ptuiblico especifico e divisivel
que esteja sendo prestado ou colocado a disposicdo do contribuinte (BRASIL,
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1966, art. 77). Dessa forma, diferente dos impostos, esse € um tipo de tributo que
surge da atuacao direta do Estado em relacao ao contribuinte (HARADA, 2012).

(@) ATENCAO:

O poder de policia é exercido pelo Estado a fim de ocasionar
a promocao do bem comum e do bem-estar social, bem
como a garantia da limitacdo e disciplina de interesse e
liberdades (ANDRADE; LINS; BORGES, 2015).

Analisando pela perspectiva do contribuinte, as taxas sdo aplicadas de ma-
neira direta por aquilo que estd a sua disposicao. A partir disso, ndo hd necessa-
riamente a utilizacdo por parte do contribuinte, mas o potencial uso da situacado
jé caracteriza a cobranca do tributo.

1.1.3 Contribui¢coes de Melhoria

As contribuicoes de melhoria sdo o tributo relacionado a realizacao, por par-
te do Estado, de obra ptiblica que ocasione valorizagdo imobilidria. O limite total
desse tributo decorre da despesa realizada, e o limite individual é considerado o
acréscimo de valor que for resultado da obra para cada imoével beneficiado pela
mesma.

Na visao do contribuinte, é uma cobranca de carater indenizatério. Assim, a
finalidade desse tributo é reembolsar a despesa ocasionada com obra ptblica
que gerou valorizacao imobilidria do local onde o contribuinte possui residén-
cia ou estabelecimento comercial préprios.
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1.2
TRIBUTOS MUNICIPAIS

Na Reptblica Federativa Brasileira coexistem trés esferas politicas que sdo
independentes e autbnomas, isto €, Unido, estados e municipios. A Carta Mag-
na, a fim de conferir independéncia politico-administrativa entre esses entes
federados, assegurou a independéncia financeira entre eles, possibilitando o
poder de tributar.

Portanto, os municipios possuem o poder de instituir o seu préprio sistema
tributério. Dentro desse sistema, tributos sdo compostos por trés impostos, isto
é: a) Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU); b) Imposto
sobre Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI); Imposto Sobre Servicos de qualquer
natureza (ISS) (BRASIL, 1988, art. 156).

Ademais, fazem parte desse sistema taxas e contribuicdes de melhoria. Ou-
tros elementos pertencentes ao sistema tributdrio municipal sdo as contribui-
¢Oes previdencidrias, para custeio da previdéncia publica, bem como a contri-
bui¢do para custeio da iluminacao publica.

1.2.1IPTU

O Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) é um tribu-
to imobilidrio e caracterizado como tipicamente local. A decisdo de deixar esse
imposto sob responsabilidade municipal é acertada, em virtude de a possibi-
lidade de um imével nao poder ser movido de um municipio para outro, além
do fato da proximidade com essa esfera do poder publico (AFONSO; ARAUJO;
NOBREGA, 2013).

Estda estabelecido nos artigos 35 a 42 do CTN (BRASIL, 1966), tendo como su-
jeito passivo o proprietédrio do imovel, o titular do seu dominio ttil ou o possui-
dor a qualquer titulo. Esse imposto tem como fato gerador o imével localizado
na zona urbana do municipio e a sua consequente propriedade, dominio ttil ou
posse do bem.

E pertinente destacar que a detencdo de um imével ndo faz alguém contri-
buinte do IPTU. Prova disso € o locatdrio de um imével que, mesmo sendo um
possuidor direto do imével, aos olhos do municipio ndo é considerado um con-
tribuinte desse tributo.

1.2.21TBI

O Imposto sobre Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI) é um tributo também
imobilidrio e caracterizado como de transferéncia. E um tributo relacionado as
transacoes imobilidrias, quando um imével é transferido a um novo morador.

GESTAO PUBLICA MUNICIPAL | Gestdo Tributdria e Orcamento Municipal .17



Esta previsto nos artigos 35 a 42 do CTN (BRASIL, 1966), tendo como sujei-
to passivo o transmitente ou adquirente do bem imével. O fato gerador desse
imposto municipal é constituido pela transmissao entre pessoas vivas, por ato
oneroso de bens imodveis no territério do municipio da situacdao do bem.

1.2.3ISS

O Imposto Sobre Servicos de qualquer natureza (ISS) estd regulamentado na
Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003, sendo alterada pela Lei Com-
plementar n° 157, de 29 de dezembro de 2016. O sujeito passivo desse tributo
sdo os prestadores de servicos, empresas ou profissionais auténomos, indepen-
dente de possuirem ou ndo estabelecimento fixo. O fato gerador caracteriza-se
como a efetiva prestacdo remunerada de servicos que compdem 0s 40 itens da
legislacdo e que sdo subdivididos em 230 servicos.

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei Complementar n° 116/2003 em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp116.htm

INTERATIVIDADE

Acesse a Lei Complementar n° 157/2016 em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp157.htm

Dessa forma, na visdo de Andrade, Lins e Borges (2015) esse é o principal
tributo municipal. Além disso, para esses mesmos autores, o principal cuidado
na gestdo desse tributo é o correto enquadramento da atividade de prestacdo de
servico das empresas mediante as classificacdes listadas nas normas municipais.

Q TERMO DO GLOSSARIO:

A distincao entre indtstria e servicos refere-se a uma
diferenciacdo entre ramo de atividades e atuacdo das
empresas, que estd ligada ao processo de transformacao
da matéria-prima em produto. Enquanto na industria
esse processo de transformacdo ocorre, com a alteracao
do insumo para que se torne um item a ser vendido e/
ou consumido, nos servicos ndo héd esse processo de
transformacao. Nos servicos, apesar de ndo ocorrer esse
processo de transformacao, pode acontecer de um produto
ser vendido, no caso do comércio, ou ser trabalho com um
servico em esséncia na prestacao de servigos.
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Diante desse contexto, problemas decorrentes do enquadramento indevido
podem ocorrer e devem ser evitados. Um dos erros mais graves seria a de uma
atividade definida como industrializacao ser classificada como prestacdo de

Servico.
(@) ATENGAO:

A definicao de industria e servigo, além de tratar de impostos
diferentes, lida com aspectos econdmicos distintos. Por
isso, é importante que as empresas e os profissionais
tenham o entendimento sobre essa diferenciacao. Ademais,
em termos de tributo, enquanto que o ISS é um imposto
municipal, as atividades industriais sdo tributadas pelo
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o qual é um
imposto federal, isto é, de competéncia da Unido.
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1.3
ADMINISTRAGAO TRIBUTARIA

A administracao tributédria pode ser definida como um conjunto de ativida-
des voltadas para a execucao. Ademais, essas atividades sdao definidas em lei,
previstas especificamente nos artigos 194 a 200 do Cédigo Tributdrio Nacional
- CTN (BRASIL, 1966).

A gestdo tributéria faz, na verdade, parte da area do Direito Tributério, que
tem como responsabilidade disciplinar o Estado no seu processo de retirada
compulséria da riqueza da sociedade em geral, a qual contribui para a manu-
tencdo do Estado. Dessa forma, as discussdes nessa drea vao para a linha de
relacdo do contribuinte com o fisco (HARADA, 2012).

SAIBA MAIS:
4

Fisco é uma palavra de origem romana que, durante o
periodo de republica dessa localidade, representava um
cesto no qual eram guardadas as receitas do Estado. No
periodo do Império Romano, essa palavra ja apareceria com
o sentido fiscal, sendo uma atribui¢cao do imperador.

Algumas atividades sdo tidas como tipicas do Estado, isto é, sdo necessa-
rias para atender aos interesses publicos e ndo podem ser delegéveis. A gestao
dos tributos ptblicos é uma dessas atividades, pois tem o seu enfoque, princi-
palmente, em arrecadacéo e fiscalizagio (MACEDO; AGUIRREZABAL; PINTO;
ARAUJO, 2017).

As atividades da administracao tributdria, centrada principalmente na fisca-
lizacdo e arrecadagdo, s6 ocorrem mediante lei (HARADA, 2012). Dessa forma,
os critérios que devem ser observados bem como os poderes conferidos estardao
de acordo com a Constituicdo Federal, Codigo Tributario Nacional, Leis Com-
plementares e demais normas vigentes.

(@) ATENCAO:

Lembre-se de que na Administracdo Publica trabalha-se
com a legalidade estrita, isto é, s6 pode ser feito o que estd
nalei. Essalégica difere da iniciativa privada, a qual trabalha
com a legalidade ampla, ou seja, se ndo hé proibicao, hé a
faculdade de fazer.

O sistema tributdrio brasileiro existe formalmente desde que o Brasil foi con-
siderado colonia de Portugal. O primeiro tributo que se tem registro em terri-
tério nacional é relacionado ao produto explorado a época do inicio da colo-
nizagdo portuguesa, isto é, o pau-brasil, com o tributo denominado quinto do

20



pau-brasil. A partir disso, com a vinda da familia real portuguesa ao Brasil e,
posteriormente, com a promulgacao da republica, varias tentativas de organizar
os tributos no territério nacional existiram. Dessa forma, no contexto atual, por
meio da Constituicdo Federal de 1988, configurando o novo sistema nacional,
passa a ter seus tributos definidos pelas respectivas esferas do governo. Assim,
esses tributos podem ser visualizados no Quadro 2.

QuADRO 2 - Os tributos existentes nas respectivas esferas de governo

ESFERA DO
GOVERNO

TRIBUTOS

- Imposto sobre importagdo de produtos estrangeiros (I1);

- Imposto sobre exportacdo para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE);

- Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR);

- Imposto sobre produtos industrializados (IPI);

- Imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativo a
titulos de valores mobiliarios (IOF);

- Imposto sobre propriedade territorial rural (ITR);

- Imposto sobre grandes fortunas (IGF);

- Outros impostos, impostos extraordinarios, na iminéncia ou em caso de
guerra externa;

- Empréstimo compulsério;

- Taxas;

- Contribuicdes de melhoria.

Unido

- Imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdo de quaisquer bens
ou direitos (ITCDM);

- Imposto sobre operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdo de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicagdo (ICMS);

- Imposto sobre propriedade sobre veiculos automotores (IPVA);

- Adicional de imposto de renda incidente sobre lucros, ganhos e
rendimentos de capital;

- Taxas;

- Contribuicdes de melhoria.

Estados

- Imposto sobre Propriedade predial e Territorial Urbana (IPTU);
- Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI);
Municipios - Imposto Sobre Servicos de qualquer natureza (ISS);

- Taxas;

- Contribui¢Ses de melhoria.

FoNTE: Adaptagdo da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Dessa forma, é possivel perceber a base ampla de tributacao do Brasil por
meio das suas trés esferas governamentais de atuacao. A complexidade dos pon-
tos tratados deve refletir de maneira ampla o financiamento das necessidades
da populacdo. Outrossim, por meio dos diversos tributos existentes, é papel do
Estado ajustar a sua carga tributdria, aumentando ou diminuindo tributos con-
forme o momento e as demandas mais emergentes.

Os tributos sao considerados essenciais para a sociedade, pois sem a arreca-
dacao deles ndo haveria condicdes para o desenvolvimento de diversas outras
atividades que o Estado deve cumprir para atender as necessidades coletivas.
Dessa forma, é inegocidvel que as atividades da administracao tributdria devem

GESTAO PUBLICA MUNICIPAL | Gestdo Tributdria e Orcamento Municipal 21



ser dissociadas das prioridades politicas do governo. A partir disso, o papel da
administracdo tributdria no desenvolvimento decorre de as atividades serem
feitas de maneira autonoma de viés politico, bem como altamente de modo
profissionalizado.
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1.4
O PAPEL MUNICIPAL NA GESTAO
TRIBUTARIA

A gestdo municipal, por ter uma proximidade com o cidadao, deve ter uma
atuacdo mais ativa na gestdo tributdria. Em um primeiro momento, a fiscali-
zacdo deve ser o mecanismo de controle do municipio em relacdo aos sujeitos
passivos e as suas respectivas obrigacoes tributérias.

D TERMO DO GLOSSARIO:

Sujeito passivo é aquele que contribui para uma obrigacao
tributédria. E popularmente chamado de contribuinte. Em

termos legais, € aquele que se sujeita ao pagamento de
tributos para o fisco.

A realidade municipal tem a responsabilidade de passar mais confianca ao
contribuinte, tendo em vista que é a realidade mais préxima que ele vivencia.
Dessa forma, umarelacdo enfraquecida do municipio na gestao tributdriaird, em
diversos momentos, representar problemas para os demais entes da federacao.

E bem verdade que, apesar da proximidade, uma experiéncia ruim nos tri-
butos estaduais e federais pode passar uma percepcao para o cidadao de des-
confianca com a gestao publica como um todo. Dessa forma, apesar de esferas
distintas, Unido, estados e municipios devem atuar alinhados para a satisfacao
das necessidades coletivas da sociedade.

A atencdo a fiscalizagdo da tributacdo deve ocorrer, pois o recolhimento dos
tributos é dependente desse ato (HARADA, 2012). A prevencao e o combate a
sonegacdo devem ser prioridades das prefeituras no processo de gestao tributd-
ria municipal. A atividade fiscalizatéria possui duas finalidades bdsicas, isto &,
cognoscitiva e repressiva. Explicando melhor esses conceitos, a finalidade cog-
noscitiva é aquela que busca corrigir a atuacao do contribuinte quando esta é
insuficiente. A partir disso, por meio dessa finalidade, é buscada a substituicao
por meio de crédito tributdrio quando ndo é atingido o seu fim. J4 a finalidade
repressiva é a que decorre de ameaca ou imposicao de sancdes civeis ou admi-
nistrativas para o contribuinte que ndao cumpre com a legislacdo. Dessa forma,
essa finalidade pode, em alguns casos, ocorrer em indicagao de crime fiscal jun-
to ao Ministério Publico (MP).

Dada a complexidade e os diferentes desdobramentos da questdo fiscaliza-
toria, é relevante que os municipios busquem cada vez mais uma modernizacao
dentro da sua estrutura de arrecadacao tributaria. Na perspectiva de Afonso,
Aratijo e Nobrega (2013), muitas prefeituras enfrentam diversos obstaculos na
legislagcdo vigente e em deficiéncias administrativas, mesmo que tenham a in-
tencdo de ter um aproveitamento melhor do potencial tributdrio do municipio.
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No que concerne a essa discussao, Harada (2012) afirma que:

Somente uma boa infraestrutura administrativa podera pro-
piciar a eficiente atuacao do poder tributante, no sentido de
maximizar a arrecadagao tributdria, coibindo, prontamente,
a acdo danosa dos sonegadores com o fito de conscientizar o
contribuinte de que o pagamento de tributos é um dever de
todos, na proporc¢ao de suas respectivas capacidades contri-
butivas. Uma administra¢do tributdria dinamica, racional e
eficiente conduzird a reducao de custos operacionais na ar-
recadagao de tributos, concorrendo para a formacgao de uma
conjuntura capaz de propiciar o alivio da pressao tributdria
que, entre nos, atinge niveis criticos (HARADA, 2012, p. 52).

Conforme iremos debater em unidades mais adiante, na Lei de Responsa-

bilidade Fiscal, segundo
maneira efetiva de todos

Matias-Pereira (2010), a previsao e a arrecadacao de
os tributos competentes ao ente federativo sdo requisi-

tos essenciais da responsabilidade de uma boa gestao fiscal. Contudo, conforme
também discutiremos no decorrer das unidades, apenas o poder publico e o es-

tabelecido em legislacdes nao sao suficientes para uma administracao eficien-
te acontecer; € preciso que o cidaddo exerca seu papel de maneira consciente,
exigindo cada vez mais qualidade dos servicos.
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REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (org.). A reforma
esquecida: orcamento, gestdo publica e desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013.



Atividades - Unidade 1

1) O montante incidente sobre o tributo pode ser considerado como:

a) Fato gerador;

b) Base de célculo;
c) Aliquota;

d) Sujeito ativo;

e) Sujeito passivo.

2) Coloque V para verdadeiro e F para falso:

a) ( ) O IPTU é um tributo imobilidrio estadual que é classificado como tipica-
mente local;

b) ( ) O ISS é um tributo municipal relacionado a prestacao de servicos e ativi-
dades industriais;

c) () As taxas sdo o tipo de tributo originado do exercicio regular do poder de
policia ou da efetiva ou potencial utilizacao de servico publico especifico e divi-
sivel que esteja sendo prestado ou colocado a disposicao do contribuinte.

3) Defina quais sdo os tributos municipais.

4) Sobre a tributacdo municipal, é valido destacar que:

a) Os contribuintes nada podem fazer nesse processo, pois ndo devem
manifestar-se;

b) A infraestrutura administrativa do municipio pode ser apresentada de qual-
quer forma quanto a esse aspecto;

c) A fiscalizacao é essencial para o recolhimento dos tributos e também para
evitar a sonegacao de imposto;

d) A sonegacdo de imposto é um processo natural e que deve ser fomentado na
Administracdo Publica;

e) Nenhuma das alternativas anteriores é verdadeira.

5) Por meio do férum disponibilizado no ambiente virtual, discorra sobre a im-
portancia dos tributos para o desenvolvimento municipal. Para tanto, elabore
um texto de, no minimo, 10 linhas, contemplando os seguintes aspectos: o pa-
pel do municipio e o papel do sujeito passivo/contribuinte. Contribua também,
para o enriquecimento da discussdo no férum, comentando na postagem dos
colegas.
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GABARITO

1) b)

2) (F), (F), (V).

3) Impostos (IPTU, ITBI e ISS), taxas, contribuicoes de melhoria, contribuicdes previden-
cidrias e contribuicdo para custeio da iluminacao publica.

4) ©)

5) Atividade realizada em férum virtual, com visdes do aluno. Na resposta, é importante
destacar e diferenciar os papéis exercidos pelo poder publico e pela sociedade por meio
do exercicio dos tributos como elemento para o desenvolvimento regional.
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TRANSFERENCIAS GOVERNAMENTAIS







INTRODUCAO

s entes da federacao precisam de recursos para que as suas diversas ati-

vidades sejam realizadas. Além disso, esses recursos sdo necessarios para

que seja proporcionada qualidade de vida para a populacao por meio da
oferta de servigos publicos béasicos.

Ja vimos até aqui que os tributos, especialmente por meio de taxas e impos-
tos, sdo as origens desses recursos. Entretanto, principalmente na esfera mu-
nicipal, hé recursos originados de transferéncias correntes de outros entes da
Federacao, isto é, Unido e estados.

Por mais que a demanda por servigos ptblicos municipais seja cada vez mais
crescente, hd, conforme afirma Bruno (2013), uma reducao de receitas transfe-
ridas para os municipios, seja por rentincia fiscal do imposto compartilhado ou
na criagdo de tributos na forma de contribui¢cdes que ndo sejam compartilha-
dos. Conforme a Federacdo das Associacdes de Municipios do Rio Grande do
Sul - FAMURS (2017), os municipios gatichos vivenciam a dificuldade no repas-
se de recursos financeiros, por meio dos governos do estado e da Uniao, para
recursos que sao considerados de dreas prioritarias, ou seja, satide, educacao e
assisténcia social. Em muitos casos, para que esses recursos sejam garantidos, é
necessario que os municipios recorram a judicializacdo dessas questoes.

D TERMO DO GLOSSARIO:

A renitncia fiscal é a isencao tributéria, de maneira legal,
que permite a ndo incidéncia de um determinado tributo.
Em termos préticos, é quando um governo decide abrir
mao de receber um imposto ou parte dele. Dessa realidade,
alguns municipios encontram-se com problemas na gestao
das suas financas e, consequentemente, das suas atividades
e servicos. Isso porque, muitas vezes, essa decisdo é tomada
sem qualquer planejamento e andlise financeira prévia
(BRUNO, 2013).

D TERMO DO GLOSSARIO:

A Federacdo das Associacdes de Municipios do Rio Grande
do Sul - FAMURS representa as 27 Associacoes Regionais
que representam todos os 497 municipios gatichos. E
uma frente para fortalecer o municipalismo e garantir
representatividade a todas as regioes em pautas em comum
com entidades e outros entes da Administracao Publica.

A partir disso, dada a representatividade em debater outra importante for-
ma de ingresso de recursos publicos municipais, é que esta unidade ird discutir
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sobre as transferéncias governamentais. Por mais que muitas vezes o foco da
discussao ganhe relevancia tributdria na figura dos impostos e taxas, em nivel
municipal, essas transferéncias possuem papel relevante para que a municipa-
lidade possa realizar a sua gestao.

Esta unidade estd dividida em duas subunidades. Na primeira, sdo abordadas
as receitas de transferéncia. Na segunda subunidade, trata-se sobre as transfe-
réncias diretas realizadas para municipios.
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2.1
AS RECEITAS DE TRANSFERENCIA

As receitas publicas podem ser entendidas como o ingresso de recursos nos
cofres publicos. Portanto, representam os recursos que serao necessarios para a
viabilizacao das acdes realizadas pela gestdo ptiblica no atendimento das diver-
sas demandas para a sociedade.

Conforme maior foi a autonomia dada aos municipios por meio da Consti-
tuicdo Federal de 1988, as obrigacdes na realidade municipal também aumen-
taram. Dessa forma, os municipios, muitas vezes, ndo conseguem fechar a sua
equacao de receitas e despesas apenas com recursos proprios, sendo necessa-
rias transferéncias de outros entes da Federacao para que servicos basicos na
realidade municipal possam ser exercidos (MORAIS; BONIFACIO, 2016).

Em paises que apresentam um caréter descentralizado em termos governa-
mentais, é possivel notar a forte dependéncia de recursos que sdo provenien-
tes das entidades superiores da Federacao. Esse é o caso do Brasil, no qual as
transferéncias intergovernamentais representam grande volume de receitas na
realidade da Administracao Publica (COSTA; CASTELAR, 2015).

As receitas formadas por arrecadacgdo de tributos municipais, conforme dis-
cutido nas unidades anteriores, sio denominadas receitas préprias. J4 as recei-
tas passadas por outros entes da Federacao, os quais serdo o foco desta unidade,
sdo designados como receitas de transferéncia.

A divisdao em préprias e transferidas ndo retira a obrigacdo em comum de
cumprimento das questdes constitucionais. As receitas transferidas, contudo,
diferenciam-se pelo carater de tentativa de reducdo das desigualdades regio-
nais, na intencao de promover o equilibrio socioeconémico entre os entes da
Federacao.

As receitas de transferéncias sdo uma forma de promocao da justica social e
de aumento da eficiéncia econdmica. Essas transferéncias representam para os
municipios uma possibilidade de maior alcance de autonomia financeira, o que
é preconizado pela Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 2008).

E papel do Tesouro Nacional, 6rgdo vinculado ao Ministério da Economia, a
realizacdo do repasse desses recursos para estados e municipios. Para as trans-
feréncias serem realizadas, hd a necessidade de cumprimento dos dispositivos
constitucionais dentro dos prazos legalmente estabelecidos. Essas informacdes
podem ser encontradas no Portal Tesouro Nacional Transparente.

INTERATIVIDADE:

Para acessar as informacodes de transferéncias do governo
federal a estados e municipios, acesse: https://www.
tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/
transferencias-a-estados-e-municipios

Também é possivel verificar o repasse para cada municipio
por meio do site da Confederacao Nacional de Municipios
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(CNM). Para isso, acesse: https://www.cnm.org.br/
municipios/transferencias

A aplicabilidade das receitas de transferéncias exige um entendimento de
metodologia de célculo, entendimento sobre as formas de distribui¢do e a cor-
reta aplicacdo dos recursos transferidos. Isso é relevante ser debatido junto com
os municipes, pois os diversos detalhamentos dos aspectos relacionados as
transferéncias podem causar um dificil entendimento sobre essa temética aos
cidadaos em geral (BRASIL, 2008).

Um dos aspectos centrais na discussao das receitas transferidas é o grau de
dependéncia de municipios pequenos em relacdo a esse tipo de ingresso de re-
cursos. Isso ocorre pelo baixo desenvolvimento da estrutura tributéria dos pe-
quenos municipios, o que acaba sendo correlacionado com as dificuldades des-
ses entes da Federacdo em buscarem suas préprias receitas (SOARES; FLORES;
CORONEL, 2014).

Outro aspecto central — e problemético — em relacdo as questdes de transfe-
réncias governamentais é o federalismo fiscal. Esse problema ocorre, conforme
Bruno (2013), pois hd uma concentracdao da maior parte dos recursos arrecada-
dos pelos outros entes da Federacdo em relacao aos municipios, isto €, os esta-
dos e a Unido. Isso gera como consequéncia um sobrecarregamento das respon-
sabilidades municipais que ndo é compensado pela pequena parte de recursos
que acaba sendo repassada.

Por ultimo, € pertinente destacar outro problema oriundo das transferéncias
governamentais, fato que é debatido por Costa e Castelar (2015). Para os autores,
o mecanismo de financiamento das esferas anteriores de governo, isto é, Unido e
estados, pode levar a uma prética de realizacao de despesas sem compromisso,
nesse caso por parte dos municipios, o que pode acabar gerando uma gestao de
recursos desiquilibrada.
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2.2
AS TRANSFEBENCIAS DIRETAS
PARA MUNICIPIOS

As transferéncias diretas para os municipios por outros entes da Federacao,
isto é, a reparticao de receitas tributdrias, é estabelecida nos artigos 157 a 162
da Constituicao Federal (BRASIL, 1988). E valido destacar que essas receitas
transferidas podem ser classificadas de duas formas: direta e indireta. As diretas
consistem no repasse da arrecadacao para determinado governo, ja as indiretas
ocorrem pela formac¢ao de um fundo especial (NASCIMENTO, 2014).

Para os municipios as transferéncias diretas podem ser provenientes da
Unido e dos estados. Os principais repasses sdo expostos no Quadro 3.

Quabro 3 - Transferéncias diretas para os municipios por parte da Unido e dos estados

UNIAO ESTADOS

100% do produto da arrecadagdo do Imposto
sobre Renda e Proventos de qualquer
natureza (IR), incidente na fonte pagadora
sobre rendimentos pagos de qualquer titulo.

50% do produto da arrecadagdo do Imposto
sobre Propriedade de Veiculos Automotores
em relagdo aos veiculos automotores
licenciados no municipio.

50% do produto da arrecadacao do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural, de
maneira relativa aos imoveis situados no
municipio.

25% do produto da arrecadagdo do Imposto
sobre operacdes relativas a Circulacdo de

Mercadorias e sobre PrestacOes de Servigos
de transporte interestadual e intermunicipal

de comunicacdo.

70% do produto da arrecadagdo do Imposto
sobre Operacdes de Crédito-Ouro para o
municipio de origem, no qual ocorrer extragdo
do ouro.

FoNTE: Adaptacdo de Nascimento (2014).

Em relacao as transferéncias indiretas, podem ser destacados dois importan-
tes fundos que sdo representativos nas receitas municipais: a) O Fundo de Parti-
cipacdo dos Municipios (FPM); e b) O Fundo de Manutencao e Desenvolvimen-
to do Ensino Fundamental e de Valorizacdao do Magistério (FUNDEB).

O FPM é constituido por 23,5% do produto da arrecadacado do IR e do IPI,
sendo a sua distribui¢do relacionada ao niimero da populacdo de cada munici-
pio. O Fundo de Participacdo dos Municipios é disposto na Lei Complementar
n° g1, de 22 de dezembro de 1997. Além disso, houve uma atualizacdo sobre a
fixacdo dos coeficientes de distribuicdo de recursos com a Lei Complementar n°
165, de 3 de janeiro de 2019.
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INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei Complementar n° 91/1997 em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcpg1.htm

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei Complementar n° 165/2019 em: https://www.
in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwoTZC2Mb/
content/id/57877486

Ja o FUNDEB é formado por recursos provenientes dos impostos e transfe-

réncias de estados, Distrito Federal e municipios para promover o financiamen-
to da educacdo basica publica. O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério é regulamentado pela Lei n°
14.113, de 25 de dezembro de 2020.
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INTERATIVIDADE:

Para conhecer mais sobre o FUNDEB, acesse o site do FNDE
em: https://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei n° 14.113/2020 em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14113.
htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2014.113%2C%20
DE%2025%20DE%20DEZEMBRO%20DE%20
2020&text=Regulamenta%20°%20Fundo%zode%z20
Manuten%C3%A7%C3%A30,2007%3B%20e% -
20d%C3%A1%200utras%z2oprovid%C3%AAncias.
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Atividades - Unidade 2

1) As transferéncias governamentais podem ser classificadas como:

a) Receitas de Transferéncia;
b) Receitas Préprias;

c) Receitas Federais;

d) Receitas Estaduais;

e) Fundos Municipais.

2) Coloque V para verdadeiro e F para falso:

a) ( ) O FUNDEB é formado por recursos destinados a satide publica.

b) () As transferéncias diretas para os municipios sdao provenientes da Unido e
dos estados.

¢) () Os municipios maiores sdao mais dependentes das transferéncias governa-
mentais que os municipios menores.

GABARITO

1) a)
2) (F), (V), (F)
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PLANEJAM ENTQORQAI\/IENTARIO
E EXPERIENCIAS DE
ORCAMENTO PARTICIPATIVO







INTRODUCAO

orcamento publico caracteriza-se como uma ferramenta de planeja-

mento, visto que projeta no futuro o que deve ser feito pela Administra-

cdo Publica, para que posteriormente possa ser avaliado e controlado. O
contexto vivido pelas gestdes municipais € de cada vez mais participagdo social,
énfase nos resultados e reflexo na realidade local. Além disso, a questao tributaria
debatida anteriormente s6 é possivel de ser colocada em pratica com a elaboracao
de um orcamento.

Dessa forma, nao hd como nenhum municipio vivenciar sua realidade sem
nenhum tipo de planejamento. A LRE num contexto mais recente, eleva o de-
bate para um planejamento ptiblico cada vez mais responsavel. Contudo, a im-
portancia dada ao planejamento publico é mais anterior ainda, especificamente
com a promulgacao da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que instituiu nor-
mas gerais do direito financeiro para elaboracao e controle dos orcamentos de
todos os entes federados e de suas respectivas autarquias (BRASIL, 1964).

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei n° 4.320/1964 em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_o3/leis/l4320.htm

A partir disso, temos um marco na legislacao orcamentdria brasileira, basica-
mente porque, em func¢do dessa lei, houve uma padronizacdo do or¢amentario
em todos os niveis de governo. Essa legislacdo muda de patamar o processo de
planejamento orcamentério ptblico.

Portanto, o processo torna-se unificado e considera as trés dimensoes de ges-
tdo para fins de orcamento. Assim, por meio desse contexto, os municipios e de-
mais entes publicos possuem seu mecanismo de planejamento baseado em trés
niveis. Em termos estratégicos, hd o Plano Plurianual (PPA) responsavel pelos
grandes objetivos e metas de um governo para a sua gestao. Em nivel tatico, a Lei
de Diretrizes Orcamentérias (LDO) prioriza as metas definidas no PPA e enca-
minha as a¢6es para o tltimo mecanismo de planejamento. A Lei Orcamentéaria
Anual (LOA) é a execuc¢do em si do que foi planejado, isto é, é a fase operacional
do processo. Portanto, a partir desta unidade, esses trés ferramentais de plane-
jamento orcamentério serdo aprofundados e melhor discutidos.

A sociedade, no decorrer da sua trajetéria, aprimora e consolida conceitos.
Um destes é a questdo da democracia, a qual vem cada vez mais se aprimorando
em decorréncia da evolucdo da sociedade e por questdes tecnolégicas.

@ TERMO DO GLOSSARIO:

Democracia: palavra originada do grego e que significa
“governo do povo”.
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Apesar do seu surgimento na Grécia Antiga, hd muitos séculos a democracia
vem evoluindo e fortalecendo-se até chegar ao que entendemos nos dias atuais.
Partindo da premissa de ser um regime politico no qual o povo escolhe os seus
representantes para governar, a democracia nada mais € do que um instrumen-
to que busca trazer representatividade e ser um reflexo da sociedade.

Contudo, ainda é preciso evoluir em diversos aspectos; muito disso passa
pelo fortalecimento das instituicoes e por entender que as decisdes tomadas pe-
los governantes podem cada vez mais interagir com a sociedade. No momento
atual, é cada vez mais possivel existirem espacos de interacao dos representan-
tes eleitos junto a liderancas locais e com a sociedade em geral.

Conceitos que ainda abordaremos, como a transparéncia e a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, sdo vetores dessa possibilidade cada vez maior de participa-
¢do da populagdo em geral nas decisdes que vao definir os rumos da sociedade.
E nesse contexto que surge a ideia de Orcamento Participativo (OP), o qual vem
ganhando cada vez mais espac¢o e abrangéncia dentro da realidade municipal
brasileira.

Esta unidade esta dividida em trés subunidades. Na primeira, é abordado o
Plano Plurianual (PPA), apresentando seus prazos e cuidados. Na segunda su-
bunidade, trata-se sobre a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Or-
camentdria Anual (LOA). Na ultima subunidade, além de aprofundar os ideais
e conceitos do OP, aborda-se uma experiéncia consolidada nessa drea, ligada
ao pioneirismo do Municipio de Porto Alegre, no Estado do Rio Grande do Sul,
considerada dentro da realidade nacional e internacional uma das referéncias
nessa temdtica.
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3.1
PLANO PLURIANUAL

O Plano Plurianual (PPA) é um instrumento de planejamento para que os go-
vernos nos niveis federal, estadual e municipal elaborem os seus grandes objeti-
vos e metas. Acaba sendo um planejamento estratégico, de médio e longo prazo,
que o poder executivo realiza mediante a apreciacdo e aprovacao das instancias
legislativas.

Como € projetado para um prazo maior, o PPA é um ferramental que possi-
bilita as gestdes definirem o conjunto de programas realizados pelos préximos
4 anos. Em termos federais e estaduais, fala-se muito em PPA regionalizado, de-
vido as extensoes territoriais e aos ambientes distintos dentro de uma mesma
regido que foi planejada.

O municipio, por sua vez, é uma regido de abrangéncia mais direta. Entre-
tanto, nada impede que o PPA seja regionalizado para diferentes localidades e
realidades presentes dentro do contexto municipal — como, por exemplo, para
bairros ou regides especificas do municipio -, na medida em que haja um grau
de heterogeneidade dos municipios.

D TERMO DO GLOSSARIO:

Heterogeneidade é a composicao de objetos comparativos
que possuem diferencas entre si. Caso tenhamos elementos
semelhantes quando falamos de algo, temos elementos
homogéneos; do contrério, eles sao heterogéneos.

3.1.1 Prazos

Apesar de possuir um prazo de 4 anos, engana-se quem acha que o prazo do
PPA contempla os 4 anos de um governo. Na verdade, o que ocorre é que, em
funcdo das elei¢cdes e do tempo de adaptacdo ao cargo no primeiro ano de man-
dato de um governante, estara vigente o PPA aprovado pelo governo anterior.

ATENCAO:
« O . R = .
O que muitos individuos nao sabem é que qualquer gestor
do poder executivo, ao assumir a fun¢do do cargo, tem como

heranca o dltimo ano do planejamento do seu antecessor.

Dessa forma, é assegurado, ao menos em termos legislativos, que haja con-
tinuidade nas acdes que ja vinham acontecendo. Em termos de linha temporal,
essa situacgdo fica melhor explicitada na Figura 1.
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Ficura 1 — PPA e seu prazo de acordo com os mandatos eleitorais

PPA (gestao atual):
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FoNTE: Autor.

Portanto, ao assumir a gestdo de uma prefeitura, haverd um prazo de con-
tinuidade dos projetos em andamento e uma prepara¢do no primeiro ano de
mandato para que a gestdo eleita do municipio possa encaminhar a realidade
para os proximos 4 anos. Sempre lembrando que, desses proximos 4 anos, 3 se-
rao de exercicio do mandato com o PPA feito e o tltimo de atuacdo do PPA ficaa
cargo do sucessor na gestao municipal.

3.1.2 Cuidados

Conforme afirma Bruno (2013), na realidade municipal sdo necessarios cui-
dados para que o processo de planejamento seja respeitado e cumpra com a sua
finalidade institucional, que € a de planejar cidades com visao de futuro. Muitos
municipios, em funcdo da falta de conhecimento e profissionais capacitados,
acabam delegando a leigos a sua elaboracdao bem como esquecem de estimular
a participacdo da sociedade nesse processo.

Assim, na elaboracao do PPA alguns passos devem ser seguidos, de acordo
com Bruno (2013). Em termos gréficos, esses passos ficam melhor entendidos
na Figura 2.
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F1GURA 2 - Os quatro passos para elaboracao do PPA

P a S S O 1 = Analisar de maneira ampla o PPA vigente e os anteriores;

P 2 = Interagir com a comunidade local para observar os principais anseios dos
a S S O cidaddos;

P 3 & Basear-se em indicadores que refletern a realidade local e fazem interface
a S S O com a regido, estado e Unido;

P 4 = Viabilizar em termos econdmico-financeiros, ambientals e demais aspectos
a S S O daguile que ¢ planejado para que no futuro haja efetivagdo da acdo.

FoNTE: Adaptacdo de Bruno (2013).

Portanto, o PPA deve refletir a realidade e ser um trabalho minucioso, para
que nao fique no campo das ideias e das promessas, mas que contenha materia-
lidade e a¢oes efetivas da gestao publica municipal.
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3.2
LEI DE DIRETRIZES OR(;AMENTARIAS
ELEI OR(}AMENTARIA ANUAL

A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) é um instrumento de planejamento
para que os governos em nivel federal, estadual e municipal priorizem as metas
definidas pelo PPA. Acaba sendo um planejamento tatico, pois orienta a elabo-
racao da fase operacional do orcamento.

O poder executivo realiza, mediante a apreciacdo e aprovacdo das instancias
legislativas, a LDO, que possui prazo de vigéncia anual. E considerada o meca-
nismo de viabilizacdo das acdes de um governo, pois faz o elo entre o PPA e a Lei
Orcamentdria Anual (LOA).

Estabelecendo as metas e riscos fiscais, a LDO nada mais é do que um ins-
trumento que a cada ano prioriza aquilo que o PPA definiu a longo prazo. E uma
forma de atualizar e materializar aquilo que foi planejado, tendo em vista que a
LDO ja comeca a levar em consideracdo uma previsao real de recursos.

Diante desse contexto, a Lei Orcamentéria Anual é a materializacdo opera-
cional do que foi pensado em termos macro pelo PPA, priorizado pela LDO para,
consequentemente, ser aplicado pela LOA. Portanto, esse € o instrumento em
que ocorre a previsao das receitas e a fixacdo de despesas, harmonizando com os
outros dois mecanismos or¢camentdrios anteriores (BRUNO, 2013).

Ademais, é a partir da LOA que a politica econémica e o programa de traba-
lho da prefeitura podem ser visualizados. A elabora¢do do orcamento é dividida
em 4 etapas, conforme podem ser observadas na Figura 3.

FIGURA 3 — As quatro etapas da LOA

Planejamento Execucao

Monitoramento e ~ .~
o4 Correcdo/Revisdo

Controle

FoNTE: Autor.
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Por meio dessas etapas, sdo conjugados os principios da gestdo fiscal. As-
sim, quando tudo é prioritario, quase nada acaba sendo concretizado; por isso
o ordenamento dentro dessas fases leva a construgdo do recurso publico com
eficiéncia e eficacia.
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3.3
ORGAMENTO PARTICIPATIVO

Osinstrumentos de transparéncia e acesso a informacao sao comuns nos dias
atuais. Entretanto, muito antes disso, por volta da década de 1980, ja eram discu-
tidos formas e instrumentos de participacdo dentro da realidade local brasileira.

Diante desse contexto é que surgem as discussdes em Orcamento Participati-
vo (OP), as quais elevam o Brasil a ser uma referéncia em termos internacionais
em relacdo a agdes de métodos em participacao. O que hoje parece ser consoli-
dado nas realidades locais e facilitado pelos instrumentos tecnolégicos foi uma
jornada que precisou ser percorrida.

Sendo uma estratégia comum em diversas realidades municipais, o Orca-
mento Participativo é um mecanismo governamental que possibilita aos cida-
daos decidirem sobre os orcamentos publicos na realidade municipal. Apesar de
ndo existirem mecanismos legais obrigando esse tipo de prética, ela estd cada
vez mais presente por meio da evolugdo tecnoldgica e do amadurecimento do
controle social por parte da populagdo. A partir disso é que essa ideia acaba ga-
nhando cada vez mais adeptos e espagos para debate.

As principais vantagens que surgem do OP sdo a maior transparéncia do pro-
cesso or¢camentdrio, a maior conscientizagao por parte das pessoas das suas pos-
sibilidades enquanto cidadaos e a exigéncia de um melhor funcionamento da
gestao das prefeituras. Logicamente, a realizagdo dos Orcamentos Participativos
impode uma série de desafios, dentre os quais podem ser citados: a organizacao
por parte das prefeituras para realizar esse processo, a cultura do associativismo
na sociedade civil local, o comprometimento de prefeitos, liderancas e equipes
técnicas para viabilizacdo das demandas que sao pactuadas nesse processo e,
por fim, a integra¢do das demandas pactuadas junto aos planos governamentais
(IPEA, 2013).

O ciclo do or¢amento participativo pode ser visualizado com as suas etapas
na Figura 4.

GESTAO PUBLICA MUNICIPAL | Gestdo Tributdria e Orcamento Municipal .45



F1Gura 4 - Ciclo do Or¢amento Participativo

Detalhamento do
plano de
investimentos e
servigos

Analise das demandas
e capacitagdo dos
conselheiros e
servidores municipais

DiscussBes e
alteragdes do
regimento interno

Assembleias/Foruns
regionais e tematicas, Reunibes
fechando com um preparatorias
geral municipal

FonTE: Adaptacdo do modelo da Prefeitura de Porto Alegre (PORTO ALEGRE, 2021).

Por meio da Figura 4, é possivel observar que o processo de OP é ciclico e,
portanto, renova-se a cada ano. Em termos temporais, as etapas que iniciam o
ciclo sdo: a andlise das demandas e capacitacdo dos servidores e conselheiros
municipais e, também, a de detalhamento do plano de investimento e servi-
¢os, pois acontecem nos primeiros meses do ano. As etapas em sequéncia sdo
realizadas no decorrer, com a realizacdo da Assembleia Municipal, que € a as-
sembleia ou férum final que define o Orcamento Participativo da realidade mu-
nicipal. Essa etapa também orienta o inicio de preparac¢ao para o novo ciclo par-
ticipativo, que ocorre todo ano e deve ser um processo de constante construgdo
e aprendizado.

3.3.1 0 Caso de Porto Alegre - RS

Diversas sdo as experiéncias de OP na realidade brasileira. A maioria passou
a se consolidar ap6s o periodo de redemocratizacdo no pais, a partir da promul-
gacdo da Constituicao Federal de 1988. O modelo consolidado nesse caso é o da
Prefeitura de Porto Alegre - RS.

INTERATIVIDADE:

Para conhecer mais sobre esse modelo de OP, acesse o site
da Prefeitura de Porto Alegre em: http://www2.portoalegre.
rs.gov.br/op/
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A cidade gatcha estabeleceu em 1989 o seu modelo de OP e o mesmo € re-
conhecido pela Organizacdo das Nacdes Unidades (ONU) como uma das me-
lhores 40 préaticas de gestao publica urbana em todo o mundo. Além disso, hd o
reconhecimento do Banco Mundial, tendo o Or¢camento Participativo da capital
do Estado do Rio Grande do Sul como uma a¢do bem-sucedida entre sociedade
civil e iniciativa governamental.

INTERATIVIDADE

Para saber mais sobre esse reconhecimento de Porto Alegre
- RS, acesse: https://www.colab.re/conteudo/op-de-porto-
alegre

Prova desse reconhecimento é que a Prefeitura de Porto Alegre (2021) divulga
que diversas cidades no Brasil e no mundo vém estudar o modelo de OP porto-
-alegrense e aplicam-no as suas realidades. Dentre as cidades, podem ser cita-
das: Aracaju no Estado de Sergipe, Barcelona na Espanha, Belém no Estado do
Par4, Belo Horizonte no Estado de Minas Gerais, Blumenau no Estado de Santa
Catarina, Bruxelas na Bélgica, Montevidéu no Uruguai, Saint-Denis na Francga,
Rosario na Argentina e Toronto no Canada.

O OP da Prefeitura de Porto Alegre é um processo dindmico que se adéqua
as realidades locais, na ideia de ser um facilitador entre populacao e Prefeitura
Municipal. Os debates e prioridades do municipio sdo definidos por meio de
trés grandes momentos, de acordo com a Prefeitura de Porto Alegre (2021):

a) Reunioes preparatorias;

b) Rodada tinica de assembleias regionais e temadticas; e

¢) Assembleia municipal.

Por meio dessa dinamica, o processo de OP vai ocorrendo até que as deman-
das sejam viabilizadas.

INTERATIVIDADE:

Para conhecer mais sobre o Orcamento Participativo em
Porto Alegre, acesse: http://wwwz.portoalegre.rs.gov.br/
op/default.php?p_secao=112
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Atividades - Unidade 3

1) A duracao do prazo do PPA é de:

a) I ano;

b) 2 anos;
C) 3 anos;
d) 4 anos;
€) 5 anos.

2) Coloque V para verdadeiro e F para falso:

a) () E assegurado, a0 menos em termos legislativos, que haja continuidade nas
acoes que ja vinham acontecendo por meio do PPA;

b) ( ) ALDO possui prazo de vigéncia bianual;

¢) () ALei Or¢camentdria Anual é a materializacao estratégica do que foi pensado
em termos macro pelo PPA, priorizado pela LDO para, consequentemente, ser
aplicado pela LOA.

3) Defina quais sdo as trés ferramentas de planejamento or¢amentdrio publico.

4) Por meio do férum de discussdo disponibilizado no ambiente virtual da dis-
ciplina, acrescente um novo tépico, indicando em seu texto quais acoes vocé
incluiria no PPA do seu municipio, caso estivesse a frente da gestdao municipal.
Em seu comentério, destaque ao menos trés acdes, contemplando em cada uma
a area de atuacao (educacao, saude, infraestrutura, dentre outras) e a estimativa
de recursos necesséarios. Ainda, a fim de contribuir com a discussao, comente a
publicacao de um colega.

5) Escolha um municipio brasileiro que tenha a préatica do Or¢camento Partici-
pativo e detalhe a dindmica do seu processo, bem como os resultados das de-
mandas populacionais do tltimo exercicio que foi divulgado. Os resultados da
atividade devem ser apresentados de maneira interativa, por meio da criacdo
de um infogréfico ou mapa mental sobre a dinamica do OP pesquisado, desta-
cando e diferenciando a dindmica do processo de orcamento e delimitando os
principais aspectos em convergéncia com as demandas populacionais.
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GABARITO

1) d)

2) (V), (F), (F)

3) PPA, LDO e LOA.

4) Atividade realizada em férum virtual, com visdes do aluno. Na resposta, é importante
destacar e diferenciar as trés acdes indicadas, delimitando a drea de atuacao e uma esti-
mativa de recursos destinados.

5) Atividade realizada com visdes do aluno. Na resposta, é importante destacar e dife-
renciar a dindmica do processo de or¢amento, delimitando os principais aspectos em
convergéncia com as demandas populacionais.
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LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL,
LEI DE CRIMES FISCAIS, CONTROLE
SOCIAL E TRANSPARENCIA







INTRODUCAO

s municipios brasileiros, no decorrer das tltimas décadas, vém buscando

maior autonomia em relacao as gestoes federais e estaduais. Com a Cons-

tituicdo Federal de 1988, houve essa consolidacdo da autonomia munici-
pal e diversas possibilidades de articulacao nos seus aspectos de gestao.

Entretanto, uma série de dificuldades ficam impostas a realidade dos muni-
cipios. Uma delas refere-se as dificuldades em limitar a acao dos gestores publi-
cos municipais em relacdo aos recursos financeiros. Motivacoes e divergéncias
locais dos governantes municipais podem acabar gerando reflexos negativos de
sua atuacgdo para a sociedade, que pouco tem a ver com problemas partidérios e
politicos das realidades locais.

Diante desse contexto, ainda ocorrem acdes governamentais sem qualquer
tipo de planejamento, possuindo motivacdes apenas pessoais e eleitorais. Po-
rém, no cendrio municipal, todo esse contexto passa a mudar a partir dos anos
2000 com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), materializada pela Lei Com-
plementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

A partir disso, a LRF passa a ser um marco nas financas ptblicas e na gestao
publica municipal. Isso porque a LRF passou a abordar de maneira direta as
financas publicas e a responsabilidade na gestao fiscal. De maneira conjunta,
uma série de outras legislacoes foram surgindo para dar suporte a LRE dentre as
quais sera destacada nesta unidade a Lei de Crimes Fiscais.

No decorrer dos anos, a sociedade fica cada vez mais participativa. Isso pres-
supode a constante busca por informacdes, dentre as quais inserem-se as agoes
que estao sendo realizadas pela Administragao Publica.

Essa realidade é muito influenciada pela evolugdo das tecnologias que per-
mitem mais rapidez e agilidade no acesso a informacao. Contudo, isso represen-
ta também uma evoluc¢do cultural, na qual a sociedade procura apresentar cada
vez mais seu protagonismo em relacdo aos assuntos de interesse da coletividade.

Diante disso, dois conceitos surgem, isto é, o controle social e a transparén-
cia publica. Essas questdes sdo reflexos do melhor entendimento do principio
constitucional da publicidade e da consolidacao da LRF na dinamica da socie-
dade (BRUNO, 2013).

SAIBA MAIS:

Apublicidade é um principio constitucional que aborda que
todos os atos da Administragao Puiblica devem ser visiveis e
apresentados de maneira acessivel para a populacao.

E nesse contexto que a democracia, visando a melhoria da utilizagio dos re-
cursos publicos, procura ser alcancada. Portanto, é possivel afirmar que hoje a
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transparéncia e participa¢ao social é um caminho sem volta dentro da realidade
democrética nacional.

Essa discussdo fica ainda mais fortalecida dentro da realidade municipal.
Isso porque, por se tratar de um contexto mais préximo do cidaddao — uma vez
que este possui mais conhecimento sobre e, muitas vezes, mais engajamento
com o debate dos assuntos publicos —, 0s municipios sdo cada vez mais questio-
nados por diversos assuntos e exigidos em termos de prestacdo de contas e de
informacgoes para sociedade.

O contexto municipal ndo deve ser encarado, diante desse fortalecimento
dos aspectos de controle da sociedade, como um cendrio de dificuldades. Muito
pelo contrério, a interacdo da sociedade com a gestdo municipal é o que fortale-
ce e aprimora o debate sobre transparéncia publica.

Esta unidade estd dividida em quatro subunidades. Na primeira, é abordada
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), apresentando seus principais aspectos
e limites orcamentdrios na légica municipal. Na segunda subunidade, trata-se
sobre a Lei de Crimes Fiscais, contextualizando as san¢des impostas a gestores
publicos que nao cumprirem com as premissas da LRE Na terceira, discute-se a
questdo da transparéncia publica, delimitando suas origens e motivacoes, além
de abordar a Lei de Acesso a Informacao (LAI) e os portais de transparéncia. E
na quarta subunidade, trata-se sobre a questdo do controle social, pontuando
também a sua diferenciacdo em relacao aos controles interno e externo.
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4.1
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), instituida pela Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, apesar de impor um controle de gastos condicionado
a capacidade de arrecadacao de tributos para todos os entes da Federagdao, como
Unido e estados, acaba tendo um papel mais central e fundamental na realidade
municipal.

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000a)
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/Icp/lcpro1.
htm

A contextualizagdo dessa lei acabou encontrando repercussdao mediante um
contexto brasileiro que tinha o costume de promover grandes gastos no tltimo
ano de mandato de um gestor, para deixar a conta e as consequentes dificulda-
des para o seu sucessor. A partir disso, a LRF visa combater essas préticas, além
de, no cendrio brasileiro, dar inicio de maneira mais incisiva a uma discussao de
transparéncia publica.

Portanto, é possivel afirmar que a LRF veio para implementar um protago-
nismo para a questao do planejamento publico, para que seja possibilitada uma
gestao fiscal responséavel. Assim, essa legislacdo estd balizada em quatro princi-
pios: planejamento, transparéncia, controle e responsabilidade.

(@) ATENGAO:

Uma gestdao que seja responsdvel, em termos fiscais, é
aquela que s6 deve gastar aquilo que se arrecada.

Como sera melhor debatido na préxima unidade, é a permanente fiscaliza-
cao dos preceitos dessa e de outras leis, por parte da sociedade, que fortalece
o controle social. A LRF é mais um instrumento que possibilita controle, fis-
calizacdo e participacado da sociedade para elaboracao e discussdo de politicas
publicas municipais.

Ademais, a LRF traz uma diversidade de exigéncias, sendo destacados os
cuidados orcamentdrios, demandando a necessidade de elaboracdo de progra-
macao financeira e o cronograma de desembolso or¢amentario, bem como a
elaboracdo de metas para o controle de receitas e despesas. Além disso, tem-
-se a correlacdo do gasto publico com a arrecadagdo da gestao publica. Isso faz
com que haja limita¢des relacionadas a arrecadacao das receitas e, no caso dos
municipios, uma imposicao de gastos de pessoal relacionada a 60% da Receita
Corrente Liquida (RCL) do municipio.
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SAIBA MAIS:
4

A LRF imp0de limites para o montante da divida, limites e
condicodes para o aumento de gastos com as despesas de
pessoal, de seguridade social e despesas relativas as acoes
continuadas.

SAIBA MAIS:

A Receita Corrente Liquida (RCL) de um municipio
representa a soma dos dozes meses de todas as receitas
do municipio. Essas receitas sdo o somatério das receitas
tributédrias, de contribuicdes patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de servicos, de outras receitas correntes
e com as transferéncias correntes (excluindo-se as
transferéncias intragovernamentais).

Em termos préticos, a imposi¢do das limita¢coes pode ser visualizada de ma-
neira mais ampla na Tabela 1.

TABELA 1 — Limites de despesas com pessoal dentro da realidade do Poder Executivo municipal

LIMITES PERCENTUAL NO MUNICIPIO

LEGAL 54,00%
PRUDENCIAL 51,30%
ALERTA 48,60%

FoNTE: Adaptacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a).

Assim, sdo expostos na Tabela 1 os percentuais dos trés limites, os quais po-
dem ser considerados de maneira escalonada. Primeiro, hd um limite de alerta —
para a gestdo ficar antenada da situacdo —, um limite de prudéncia e, por dltimo,

aimposicdo de um limite legal. Os valores percentuais apresentados na Tabela 1
sdo relacionados ao Poder Executivo dos Municipios. Os outros 6% da limitacao
da despesa com pessoal, referentes a RCL, ficam vinculados ao Poder Legislativo

municipal.
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4.2
LEI DE CRIMES FISCAIS

O n3o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e dos limites
por ela propostos ocasiona diversas sancoes institucionais. Dentre as principais,
em nivel municipal, podem ser citadas a retencao do repasse, pela Uniao, de
parcelas das receitas federais e o impedimento da contratagao de empréstimos
e conveénios junto a Unido. Para o gestor publico, as san¢des vao desde multa,
cassacdo de mandato até a impossibilidade de exercicio da funcao publica (BA-
CKES; MATSUBARA, 2017).

Nesse sentido, ha uma série de dificuldades impostas aos municipios no trata-
mento das responsabilidades dos gestores publicos. Assim, Bruno (2013) afirma que:

No Estado Brasileiro, tem-se observado intimeras dificulda-
des em limitar a acdo do gestor da coisa publica principal-
mente, no que concerne a administracdo dos recursos finan-
ceiros, nos diversos niveis de governo, com maior relevo nos
Municipios, onde os governantes e seus auxiliares, movidos
por paixoes locais, interesses domésticos, pessoais, rixas par-
tiddrias e outros motivos menores, promovem acdes que tém
provocado auténtica sangria nos cofres ptblicos (BRUNO,
2013, p. 17-18).

E nesse contexto que no mesmo ano da LRF foi sancionada a Lei n° 10.028, de
19 de outubro de 2000, que ficou conhecida como Lei de Crimes Fiscais. Portan-
to, essa € a lei que estabelece as sancdes para gestores publicos que ndo cumpri-
rem as normas previstas na LRE Dentre as principais sancoes, estdo detencoes e
reclusdes que podem variar de quatro meses a quatro anos.

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei n° 10.028/2000 (BRASIL, 2000b) em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/110028.htm

E vélido destacar que essa é uma lei em total convergéncia com a LRE E por
meio da Lei de Crimes Fiscais que sdo tipificadas as transgressdes que sdo ca-
racterizadas como crimes contra as financas. Dentre esses crimes, podem ser
destacados: contratacdo de operacao de crédito sem prévia autorizacdo legis-
lativa; inscricdo de despesas ndo empenhadas como resto a pagar ou o seu nao
cancelamento; assuncao de divida ou aumento de despesa de pessoal no tltimo
ano de mandato; ordenacao de despesa ndo autorizada; prestacdo de garantia
em operacdo de crédito sem que tenha sido constituida contragarantia em valor
superior ou igual a garantia prestada; e oferta ptiblica ou colocacao de titulos no
mercado sem registro ou criacao de lei.
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Ademais, além das infracdes e punicoes estabelecidas, a Lei de Crimes Fiscais
acrescentou um capitulo especifico no Cédigo Penal. Esse capitulo aborda cri-
mes contra as financas publicas, aplicando sancdes severas a condutas equivo-
cadas e que devem ser evitadas na realidade municipal, dentre as quais podem
ser destacadas, por exemplo, aumentar a despesa total com pessoal ou assumir
obrigacdo no ultimo ano de mandato por parte do gestor ptiblico municipal.
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4.3
TRANSPARENCIA PUBLICA

A transparéncia publica pode apresentar uma série de conceituagdes. Porém,
de maneira mais direta e sucinta, um conceito que pode ser atribuido é o de que
a transparéncia publica pode ser encarada como um mecanismo que possui a
disponibilizacdo de informacdes, para que todos tenham possibilidade de con-
sultar aquilo que estd sendo feito pela Administracao Publica.

Portanto, a transparéncia pode ser entendida como a disponibilizacdo da in-
formacao para todos. Entretanto, somente o fato de a informacao estar disponi-
vel ndo basta para que a transparéncia atinja a sua plenitude dentro da realidade
ptblica. E preciso que as informacdes apresentem acessibilidade para o usuério
da informacao e que haja participa¢do da populacdo nesse processo, para que
poder publico e sociedade trabalhem em conjunto. Isso porque, por meio da
acessibilidade, a informacao deve estar disponivel da melhor maneira possivel,
com instrumentos e linguagem acessiveis, para que a populacdo compreenda
aquilo que estd sendo disponibilizado. Mas se ndo houver a participacdao popu-
lar, consultando e exigindo questdes de controle, a transparéncia vira uma via
de mao tnica.

E possivel avaliar, por meio da transparéncia ptblica, quando um governo
passa por dificuldades, pois com todas as informacoes disponiveis, via de regra,
essa interpretacdo, de forma agil e facil, deveria ser possivel. Contudo, por mais
que exista o aspecto legal, na figura da transparéncia ativa principalmente, ndo
sdo em todas as realidades que os municipes possuem as informacoes totalmen-
te disponibilizadas, pois em alguns contextos ha caréncia de dados divulgados
(VISENTINI; SANTOS, 2019).

D TERMO DO GLOSSARIO:

A transparéncia ativa faz alusao a publicacdo dos dados
que sao de importancia para a sociedade como um todo
e, portanto, devem ser realizados de forma antecipada
e frequente, muitas vezes amparados por questdes de
exigéncia legal. Em contraponto a essa classificacao, existe
a transparéncia passiva, que se refere as respostas para as
solicitacdes de informacdo que sao realizadas por parte dos
cidadaos.

Esse contexto de dificuldades de acesso a informacado na realidade de um
municipio deve ser totalmente evitado. Isso porque a transparéncia na esfe-
ra municipal tem um papel fundamental, conforme afirmam Santos e Rocha
(2019), para que o cidaddao acompanhe de maneira mais detalhada e mais proé-
xima a sua realidade, colaborando na fiscalizacdo dos recursos que sao desti-
nados, bem como na discussao de politicas publicas para a sua realidade local.
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Por meio desse contexto, a realidade brasileira, com a influéncia das questdes
tecnolégicas, acaba abordando a transparéncia de maneira continuada e em fre-
quente debate. Isso faz surgir uma legislacao voltada para a questdo do acesso
a informacdo, bem como a consolidacao de portais que tém como objetivo a
divulgacao das informacdes.

4.3.1 Lei de Acesso a Informacao

A transparéncia publica é requerida de forma legal no Brasil, sendo a sua
supervisao e controle realizados por estruturas responsdveis que garantam que
as informacodes sejam divulgadas pelos governos de maneira compreensivel e
ampla (MOLINARI; CLAZER, 2015). Diante desse contexto é que ocorre a criacdo
da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, que ficou conhecida como Lei de
Acesso a Informacao (LAI).

INTERATIVIDADE:

Acesse a Lei n° 12.527/2011 em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_o3/_atoz2o11-2014/2011/lei/l12527.htm

Em alguns casos, deve-se tomar cuidado com os dados que sdo fornecidos.
Isso acontece porque muitas informacdes podem-se tornar temerdrias ou ul-
trapassarem a barreira do sigilo (BRASIL, 2011). Nesse contexto, por meio do
seu art. 4°, a LAl dispOe sobre algumas questdes mais gerais, conforme pode ser
observado no Quadro 4.

QuaDRO 4 — Disposi¢oes referentes ao art. 4° da LAI

CONCEITO DESCRICAO

Dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para
Informacdo producdo e transmissdo de conhecimento, contidos em
qualquer meio, suporte ou formato.

Aquela submetida temporariamente a restricdo de acesso
Informacdo sigilosa publico, em razdo de sua imprescindibilidade para a
seguranca da sociedade e do Estado.

Aquela relacionada a pessoa natural identificada ou

Informacdo pessoal identificavel.

Conjunto de agles referentes a producao, recepgdo,
classificagdo, utilizagdo, acesso, reproducdo, transporte,
transmissdo, distribuicdo, arquivamento, armazenamento,
eliminacdo, avaliacdo, destinacdo ou controle da informacao.

Tratamento da informagéo

Unidade de registro de informag0es, qualquer que seja o

Documento
suporte ou formato.

Qualidade da informagdo que pode ser conhecida e utilizada

Disipomia dk e por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados.
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CONCEITO DESCRICAO

Qualidade da informacdo que tenha sido produzida,
Autenticidade expedida, recebida ou modificada por determinado
individuo, equipamento ou sistema.

Qualidade da informagdo ndo modificada, inclusive quanto a

Integridade origem, transito e destino.

Qualidade da informagéo coletada na fonte, com o maximo

PATEITIEE eefe de detalhamento possivel, sem modificagdes.

FoNTE: Adaptagado da Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011).

A LAI tem como objetivo regulamentar a legalidade de acesso aos dados pu-
blicos. Assim, é garantida a qualquer cidadao a obtencdo de informacdes ptubli-
cas, sem haver necessidade de imposicao de um motivo especifico para o acesso
(BRASIL, 2011).

INTERATIVIDADE:

Para mais informacbes sobre essa garantia de acesso
aos dados, consulte o link do Fala.BR — Mddulo Acesso
a Informagdao (BRASIL, 2020b): https://www.gov.br/
acessoainformacao/pt-br/falabr

Além disso, o video da Controladoria Geral da Uniao (CGU)
explica como ocorre o tramite do pedido, caso a informacao
solicitada ndo seja obtida (AGU, 2017): https://youtu.be/
wIkABWpGdOg

O acesso €, portanto, gratuito e ocasiona a institucionaliza¢cdo de ferramen-
tas e plataformas inéditas dentro da realidade ptublica. Apesar disso, a realidade
municipal ainda passa por alguns problemas que precisam ser amadurecidos.
A caréncia de conhecimento administrativo bem como a falta de dedicacao a
cultura da transparéncia sao dificuldades enfrentadas dentro de algumas reali-
dades municipais (MICHENER, 2016).

4.3.2 Portal de Transparéncia

O acesso a informacgao é muito facilitado pela evolucao constante das Tecno-
logias da Informacgdo e Comunicacao (TICs), que proporcionam uma aproxima-
¢do cada vez maior entre poder publico e sociedade, facilitando a disseminacao
da transparéncia dentro das realidades locais.

A partir disso, por meio da LAI, sitios eletronicos construidos de maneiras
simples e compreensiveis passaram a formar o que entendemos hoje por portais
de transparéncia. O objetivo desses portais, seria colocar, de maneira compilada
e com f4cil acesso, as informagdes que forem de interesse da populacdo, bem
como demonstrar canais de comunicacao para solicitacdao de informacgoes.
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Na realidade municipal, a questdo da disponibilizacdo da informacao por
meio de portal de transparéncia tem uma diferenciacao. Existe a imposicao
para municipios com mais de dez mil habitantes publicarem suas informacoes
por meio de sitio eletronico de livre acesso (MACEDO; VALADARES; RIBEIRO
FILHO; SILVA JUNIOR, 2020). Apesar disso, hd uma tendéncia cada vez mais
acentuada de os municipios menores também adotarem essa postura, por uma
pressdo da comunidade local.

GESTAO PUBLICA MUNICIPAL | Gestdo Tributdria e Orcamento Municipal .61



4.4
CONTROLE SOCIAL

O controle na Administracdo Publica surge como uma incumbéncia para a
fiscalizacdo dos entes envolvidos e das suas consequentes acoes em tudo aquilo
que é publico. Visa, portanto, garantir o ordenamento juridico e a gestdo com
eficiéncia da Administracdo Pdblica. De modo geral, existem duas formas de
controle consolidadas, isto é, o interno e o externo. O controle interno é aque-
le utilizado pela prépria entidade responsavel pela atividade a ser controlada,
sendo uma realizacao de forma integrada entre os poderes. Ja o controle externo
é relacionado a uma fiscalizacdo realizada por um 6rgdo diferente daquele que
terd a sua atividade controlada.

A fim de contextualizar melhor e diferenciar o controle interno do externo
no contexto municipal, um exemplo de controle interno sdo os 6rgaos proprios
de controladoria que os municipios apresentam, geralmente apresentando os
setores/departamentos com o nome de “Controladoria” ou “Controle Interno”
ou alguma nomenclatura semelhante. Ademais, em termos de controle inter-
no, as prefeituras podem denominar comissdes especiais ou realizar auditorias
para determinadas demandas especificas. Além disso, é valido destacar o papel
dos procuradores municipais, que tém dentre as suas diversas atribuicoes a de
contribuir para o controle das acdes municipais. J4 o controle externo pode ser
exemplificado pelo Poder Legislativo do municipio e pelo Tribunal de Contas do
respectivo estado que o municipio faz parte. O Poder Legislativo faz o controle
externo com o viés politico em relacdo ao Poder Executivo, enquanto que o Tri-
bunal de Contas do estado faz o controle externo por meio da 6tica financeira
do municipio.

Contudo, como visto até aqui, com a evolucao da tecnologia, o avan¢o das
legislacoes e o amadurecimento da sociedade fez com que a participacao e a
interacdo entre sociedade e poder publico fosse cada vez maior. Isso faz ema-
nar dentro da cultura de controle ptblico da gestao puiblica uma terceira via,
que nao pode ser classificada como externa e, muito menos, como interna. E
é por meio desse contexto que o controle social surge, como uma decorréncia
desse processo evolutivo de interacdo e participacao social cada vez mais em
ascendéncia. Portanto, o controle social consiste na participacdo da sociedade
na gestdo publica, com a finalidade de acompanhar e fiscalizar as acoes gover-
namentais para que os problemas sociais sejam solucionados, bem como seja
garantida a manutencao de servicos de atendimento ao cidadao.

Como jia comentado em situacdes anteriores, na realidade municipal esse
contexto fica favorecido. Por ser a esfera mais préxima do cidadao, o controle
social é mais fécil e didatico para ser exercido pela populacao que, na maioria
das vezes, se sente mais contemplada e impactada pelas demandas dessa esfera
governamental.
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Atividades - Unidade 4

1) A LRF é baseada em quatro principios, exceto:

a) Planejamento;

b) Controle;

c) Sustentabilidade;
d) Transparéncia;

e) Responsabilidade.

2. Coloque V para verdadeiro e F para falso:

a) ( ) Alimitacdo com a despesa com pessoal no municipio é relacionada tinica
e exclusivamente ao Poder Executivo municipal.

b) () O limite de alerta é de 54% de despesas com pessoal em relacdo a Receita
Corrente Liquida (RCL) do Poder Executivo do municipio.

c) ( ) A Lei de Crimes Fiscais acrescenta um capitulo especifico sobre crimes
contra as financas publicas no Cédigo Penal.

3) Na transparéncia, € necessdrio que trabalhem em conjunto a:

a) Inacessibilidade e a Participacao;

b) Inacessibilidade e a Individualizacao;
c¢) Acessibilidade e a Disparidade;

d) Acessibilidade e a Individualizacgao;
e) Acessibilidade e a Participacao.

4) ColoqueV para verdadeiro e F para falso:

a) () Existe a imposi¢do para municipios com menos de dez mil habitantes pu-
blicarem suas informacdes por meio de sitio eletronico de livre acesso;

b) () O controle social é a participacao da sociedade nos assuntos da Adminis-
tracdo Publica para acompanbhar e fiscalizar as agdes governamentais, garantin-
do a manutencao de servicos de atendimento ao cidadao e que os problemas
sociais sejam solucionados.

5) Considerando a questao debatida pela Lei de Acesso a Informacao, vocé ja fez
um pedido de acesso a informacao? Se sim, qual foi a motivacao? Vocé foi aten-
dido? Caso nunca tenha feito nenhum pedido de informacao para a Adminis-
tracdo Publica, o que lhe impediu de, até 0 momento, ndo ter interagido com o
setor publico na solicitacao de informacdes? Na sua resposta, formule a deman-
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da que foi solicitada com suas respectivas motivacdes ou, entdo, caso nao tenha
feito nenhum pedido de informacao, explique quais sdo os fatores limitantes
para que esse processo nunca tenha sido feito da sua parte.

GABARITO

1) c)

2) (F), (F), (V).

3)e)

4) (F), (V)

5) Atividade realizada com visdes do aluno. A resposta deve detalhar o pedido de infor-
macao com as suas motivagoes ou, entdo, destacar os fatores limitantes para nunca ter
sido feito um pedido.
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ESTUDOS DE CASOS APLICADOS







INTRODUCAO

studar casos aplicados é importante para que facamos uma conexao entre

aspectos tedricos e elementos praticos. Por isso, é importante, ainda mais

na Administracdo Publica, que esses aspectos sejam cada vez mais inter-
ligados. Entretanto, quando estamos falando de municipios, o contexto é muito
mais complexo. Isso porque no Brasil existem atualmente 5.570 municipios, tor-
nando invidvel o estudo em particular de cada caso municipal.

Contudo, para fins didaticos, irei apresentar nesta unidade duas situacoes
aplicadas, de estudos anteriores de minha autoria, para que facamos uma re-
flexdo sobre os assuntos abordados até aqui. Para ficar mais facil de compreen-
der, um dos casos serd voltado a parte tributdria e o outro serd focado na parte
orcamentaria.

Portanto, na questao tributéria serd abordado um estudo que se aprofunda
na questdo do IPTU no Municipio de Santa Maria - RS. Assim, por meio do es-
tudo de Gering, Pinto e Vieira (2020), serd analisada a problemadtica da planta
genérica de valores no Municipio gatcho citado.

J4 na parte orcamentdria serdo analisadas as contas publicas do Municipio
de Palmeira das Missoes - RS aluz da LRE Portanto, o estudo de Quadros e Pinto
(2021) analisa a evolucao das despesas do Municipio citado em relagdo a LRF
e ainda faz um comparativo entre o estado e a Unido considerando a realidade
municipal pesquisada.

Nao é objetivo desta unidade realizar generalizacao, apenas mostrar o ca-
rater aplicado, em duas realidades, dos conceitos abordados até aqui. Ao final
desta unidade, tenham em mente que outras realidades apresentardo resultados
e discussoes distintos.

Dessa forma, esta unidade estd dividida em duas subunidades. Na primeira, é
abordado um caso sobre o IPTU no Municipio de Santa Maria - RS. Na segunda
subunidade, é trabalhada a questao da LRF no Municipio de Palmeira das Mis-
soes - RS.
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5.1
IPTU EM SANTA MARIA - RS

Conforme abordamos nas primeiras unidades deste material, o IPTU é um
importante tributo municipal ligado a questdo de propriedades de iméveis. E
valido destacar que, apesar de possuir diferencas de arrecadacdo em cada cida-
de, as causas que afetam a sua arrecadacao sao semelhantes em diversas reali-
dades municipais.

Diante desse contexto, o estudo de Gering, Pinto e Vieira (2020) visa identi-
ficar os percentuais de defasagem da Planta Genérica de Valores (PGV) do IPTU
no Municipio de Santa Maria - RS, com a finalidade de trazer para o debate a
importancia da atualizacdo dessa questao. Conforme o estudo realizado, o IPTU
na cidade de Santa Maria - RS representava pouco menos de 4% da arrecadacao
dos impostos municipais da cidade, sendo menor que o ISS e 0 ITBI e tendo uma
estagnacdo quando comparado ao nimero crescente de imdveis na cidade nos
ultimos anos. Essa situagdo pode ser melhor visualizada por meio da Tabela 2.

TABELA 2 —Valores dos crescimentos dos impostos do Municipio de Santa Maria - RS de 2012 a 2016

IMPOSTO PERCENTUAL DE CRESCIMENTO

ITBI 10,00%
ISS 7,47%
IPTU 3,98%

FonTE: Adaptagado de Gering, Pinto e Vieira (2020).

INTERATIVIDADE:

Para ler o texto de Gering, Pinto e Vieira (2020) na integra,
acesse: https://periodicos.utfpr.edu.br/rbpd/article/
view/9696

D TERMO DO GLOSSARIO:

A PGV é o cdlculo realizado pelo poder publico para a
obtencao do valor venal de um imével, para fins de cobranca
de imposto. Por valor venal entende-se uma estimativa
realizada pelo poder publico para o preco de determinado
bem.

O trabalho que materializa o caso analisado configura um levantamento rea-
lizado nos 126.190 cadastros imobilidrios ativos no Municipio e que geravam in-
cidéncia no IPTU. Dentre os diversos resultados que o estudo trouxe, o principal
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foi a comprovacao estatistica de que a PGV estava defasada e que, a partir disso,
ha a recomendacao de atualizacdo da mesma.

O apontamento do estudo deixa ainda como sugestdo mais pratica que a PGV
deveria ao menos ser atualizada de cinco em cinco anos, para o caso do Munici-
pio de Santa Maria - RS, pelo contexto e realidade em que a cidade se encontra.
Esse resultado nao deve ser generalizado para todas as realidades municipais,
tampouco para os outros tipos de impostos, sendo necessdrio cada caso ser ana-
lisado dentro das suas especificidades.
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5.2

A LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL EM PALMEIRA

DAS MISSOES - RS

De acordo com o que foi abordado na subunidade 6.1, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF) foi um verdadeiro marco nas financas publicas brasileiras.
E pertinente debater que, apesar de possuir regras claras e explicitas, os muni-
cipios, por serem 5.570 realidades existentes no pais, acabam tendo diferentes
impactos na gestdo fiscal do seu orcamento.

A partir disso, o estudo de Quadros e Pinto (2021) aborda a evolucao das des-
pesas do Municipio de Palmeira das Missdes - RS em relacao a LRE Ademais, é
realizado um comparativo com a realidade do Rio Grande do Sul e do Brasil a fim
de verificar a semelhanca e as disparidades da realidade municipal em relacao
aos seus entes superiores da Federacao.

INTERATIVIDADE:

Para ler o texto de Quadros e Pinto (2021) na integra, acesse:
http://sodebras.com.br/edicoes/N181.pdf

A andlise foi realizada para o periodo de 2011 a 2016 e ficou centrada na evo-
lucao das contas de receitas e de despesas em relacao a LRE A Tabela 1, na uni-
dade 6, trouxe os limites apenas para a realidade municipal; para as realidades
estadual e nacional, os mesmos podem ser verificados na Tabela 3 a seguir.

TABELA 3 — Limites de despesas com pessoal dentro da realidade do Poder Executivo municipal,
estadual e nacional

PERCENTUAL DO PERCENTUAL DO o
LIMITES . PERCENTUAL DO PAIS
MUNICIPIO ESTADO
LEGAL 54,00% 49,00% 40,90%
PRUDENCIAL 51,30% 46,55% 38,86%
ALERTA 48,60% 44,10% 36,81%

FonTE: Adaptacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a).

No periodo analisado, o Municipio de Palmeira das Missdes - RS apresentou
superdvits na relacdo entre receita e despesa e ultrapassou o limite legal apenas
no ano de 2015, superando o limite de alerta em todos os anos de andlise. Isso
pode ser comprovado por meio da Tabela 4.
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TABELA 4 — Limites de despesas com pessoal dentro das realidades de Palmeira das Missoes, Rio
Grande do Sul e Brasil, no periodo de 2011 a 2016

UNIDADE DE ANALISE 2011 2012 PIK] 2014 2015 2016

Palmeira das Missoes 50,12% 48,72% 51,06% 51,54% 56,54% 51,12%

Rio Grande do Sul 48,84% 51,23% 51,711% 54,11% 58,11% 52,39%

Brasil 35,35% 33,15% 33,83% 37,32% 38,02% 37,88%

FonTE: Adaptacgao de Quadros e Pinto (2021).

No periodo analisado e em comparagdo com estado e Unido, pode-se afirmar
que o Municipio estudado estd em melhor situacdo do que o Rio Grande do Sul
e em situacdo menos estdvel que a do Brasil. Analisando o contexto da Uniao,
no estudo é demonstrado que a mesma apresentou superdvits no periodo na
relacdo entre receita e despesa, nao ultrapassando o limite legal em nenhum
periodo de andlise.

Ao fazer o comparativo do Municipio de Palmeira das Missoes - RS em rela-
¢ao ao seu Estado, percebe-se que no periodo analisado o resultado foi de equi-
librio, isto é, sem superavit e sem déficit. Isso pode ser visualizado por meio da
Tabela 5.

TABELA 5 — Resultado or¢amentdrio em milhdes de R$ para Palmeira das Missoes, Rio Grande do Sul e
Brasil, no periodo de 2011 a 2016

UNIDADE DE ANALISE 2011

Palmeira das Missdes |« 29,606 34,983 7,961 13,618 14,692 21,686
Rio Grande do Sul 0 0 0 0 0 0
Brasil 144.888 23.306 241.481 -71.910 396.575 1.058.820

FonTE: Adaptacgao de Quadros e Pinto (2021).

Esse equilibrio ndo demonstra uma boa situacao, pois o Rio Grande do Sul
estava passando por uma das maiores crises de sua histéria, parcelando salarios
e extinguindo autarquias, sendo o equilibrio, nesse caso, uma demonstracao dos
cortes realizados para uma equiparacdo entre receita e despesa. Em relacao aos
limites que a LRF impde para o periodo analisado, o Rio Grande do Sul ultra-
passou o limite legal em todos os anos, com exce¢do do ano de 2011, no qual foi
ultrapassado o limite prudencial, ainda que o valor tenha ficado muito préximo
ao limite de alerta.
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Atividades - Unidade 5

1) Escolha um municipio brasileiro e faca a andlise de um tributo municipal ou
da evolucdo do orcamento publico em relacdo aos limites impostos pela LRE
Para essa andlise, considere ao menos os dois periodos mais recentes de divul-
gacdo das informacodes publicas relacionadas ao tributo ou ao orgamento. Deba-
ta essa questdo por meio de féorum no ambiente virtual e apresente os resultados
através da elaboracdo de um texto.

GABARITO

1) Atividade realizada com a visdao do aluno, baseada em dados oficiais. Na resposta, é im-
portante escolher o municipio e, apds isso, verificar um tributo ou limites impostos pela
LRE Deve ser apresentada, no minimo, andlise para dois anos do que o aluno escolher.
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CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo tributdria e o orcamento municipal sdo dois grandes desafios na
gestdo de todo e qualquer municipio. Isso acontece pois, muito além dos nu-
meros ligados aos recursos financeiros que essas situacoes abordam, as mesmas
lidam com os encaminhamentos da vida do cidadao para o seu consequente
bem-estar.

As financas publicas municipais representadas pelos tributos e orcamentos
vao, portanto, muito além do que as representacdes monetdrias significam. Os
erros e equivocos cometidos nesse campo possuem impactos que ecoam por
muito tempo. E a partir desse contexto que uma série de legislacdes e recomen-
dacoes legais surgem para dar suporte as realidades ptuiblicas municipais. Apesar
da grande quantidade de municipios existentes dentro da realidade nacional, a
gestao fiscal e responsavel é uma regra que deve ser encarada como basilar em
qualquer realidade.

No decorrer do tempo, a participacao, o controle social e a transparéncia fo-
ram vertentes que vieram surgindo e se fortalecendo junto a consolidacio da
gestao municipal. Esses aspectos demonstram uma questao em comum, isto é,
nao hd mais espaco na gestao publica como um todo para um distanciamento
entre poder publico e sociedade. A aproximacao e o fortalecimento da relacao
desses agentes é o que favorece a consolidacdo da democracia e uma cultura de
governanca entre as instituicoes.

Ao chegar até o final deste material diddtico, ndo encare ele como um manual
que vai lhe dar um passo a passo de como realizar a gestdo orcamentadria e tri-
butdria na realidade municipal. Como destacado em diversos momentos deste
e-book, a realidade de cada municipio é diferente e apresenta uma dinamica
heterogénea. Portanto, utilize este material como uma ferramenta de apoio, que
sirva como uma base para a complexidade dos desafios que a gestdo publica
municipal apresentard no seu dia a dia.
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