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A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E A DINAMICA DA

ARRECADACAO PROPRIA EM REGIOES PERIFERICAS:
O CASO DOS MUNICIPIOS MARANHENSES

Joao Gonsalo Moura

Eden do Carmo Junior

RESUMO:

O presente trabalho tem como objetivo analisar a evolucdo da arrecadacdo prépria dos
municipios maranhenses logo apos a implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no
Brasil. A analise toma como marco inicial o ano de 1999, tendo em vista que ali se encontra
0 cenario que caracterizava a situacdo das contas publicas antes da entrada em vigor da
referida legislacdo, que aconteceu durante o ano 2000. O ano final da série é o ano de 2012,
tendo em vista que se encerra, neste ano, um periodo de normalidade econémica no pais,
antes que aparecam 0s primeiros sinais da crise que se manifestaria logo em seguida.
Trata-se de um intervalo de tempo suficientemente extenso para revelar alguns impactos
importantes da nova legislagdo. Conclui-se que, embora a média de arrecadagdo propria
dos municipios tenha aumentado ao longo do periodo, a mesma se estabilizou em cifras
muito baixas em relacdo ao PIB, talvez por conta da falta de uma base sdlida sobre a qual
os tributos pudessem incidir, ante o ambiente de pobreza que caracteriza 0s municipios
maranhenses. Este resultado sugere que, para aumentar as receitas préprias das
prefeituras do estado seria necessaria, além da imposicdo de uma legislacao especifica, a
aplicacdo de uma politica de desenvolvimento que criasse uma base econdmica solida para
a aplicacao dos tributos que séo proprios da esfera municipal.
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1. INTRODUGAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), proposta em 1999 e colocada em
pratica durante o ano 2000 foi, talvez, o marco principal de um conjunto de iniciativas que
visavam estabelecer padrBes para o manejo das finangas publicas no pais, trazendo no seu
conteudo varias exigéncias que englobam as receitas, as despesas e também outras
questBes que dizem respeito a transparéncia, sobretudo no que diz respeito a publicagéo de
informagdes e outros procedimentos. Neste estudo o foco se volta para um aspecto
especifico deste marco legal, que é a obrigatoriedade do alcance de alguns resultados em
termos de arrecadacao propria, especificamente no ambito municipal.

Ainda mais especificamente, o0 estudo se atém ao exame da arrecadacao propria
de prefeituras pertencentes a uma regido caracterizada pelo subdesenvolvimento, como é o
caso dos municipios maranhenses. Quando a referida legislacado estabelece determinados
padrées para as receitas préprias dos municipios brasileiros, tendo em vista a
heterogeneidade que caracteriza 0 pais, convém examinar casos especificos como o do
Maranhdo, onde a maioria das municipalidades néo dispde de uma base econdémica sobre a
gual os tributos de competéncia municipal possam incidir e gerar receitas de origem local
para as prefeituras.

Segundo dados divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional, através da
base de dados FINBRA, para o ano de 2012, as prefeituras do Maranhdo possuiam
somente o 15° posto em termos de volume de receitas proprias, numa avaliacdo para o pais
como um todo; e, para o caso particular da regido Nordeste, as administragdes municipais
maranhenses ocupavam o 4° lugar. Entretanto, quando o exame se refere as receitas
provenientes de transferéncias, os municipios do referido estado ocupavam o 12° posto em
termos nacionais e o 4° posto em termos regionais (Nordeste).

Pela mesma fonte citada acima também é possivel examinar que as receitas
préprias (em termos per capita) dos municipios maranhenses, em cotejo com outras regides
e com o Brasil, ocupavam posicBes modestas, ficando em 23° lugar entre as unidades da
federacdo e em 7° lugar na regido Nordeste. De outro modo, quando a avaliacdo passa para
0 ambito das receitas de transferéncias (em termos per capita) essas coloca¢des adquirem

uma boa melhora, ficando as municipalidades do Maranhdo em 19° lugar para o pais como
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um todo e em 6° lugar dentro da sua regido. Estes dados sugerem um sistema arrecadatério
local precario, seja por conta de uma ma administracdo do mesmo, ou mesmo por conta da
prevaléncia de um regime de pobreza, onde os tributos ndo encontram em seu caminho a
ocorréncia dos atos que justifiquem a sua incidéncia. Dai a vigéncia tdo propagada
dependéncia de municipios de regides pobres como o Maranhdo em relacdo as
transferéncias oriundas de outros niveis de governo, notadamente do nivel federal.

Holanda (2013) apresenta um breve quadro da dindmica da dependéncia fiscal
do estado do Maranh&o e dos municipios maranhenses, a partir da relacdo entre as receitas
transferidas (constitucionais e voluntéarias) e as receitas proprias. O autor argumenta que, no
lapso entre 2002 e 2010, as receitas de transferéncias para o estado aumentaram numa
taxa real de 12,5% a.a., enquanto que as receitas proprias elevaram-se num ritmo real de
16,7% a.a. Assim sendo, ocorreu, no periodo, uma suavizacdo do grau de dependéncia
fiscal do estado. Em relacdo aos municipios, 0s repasses aumentaram a taxa de 16,9% a.a.,
enguanto que as receitas préprias em 8,2% a.a., indicando, dessa forma, a ampliacdo da
dependéncia dos municipios em relacdo as transferéncias. Como no periodo em tela a
economia maranhense cresceu a taxas mais elevadas que as taxas alcancadas pela
economia brasileira, pode ser que a economia estadual tenha se beneficiado em termos de
crescimento da sua arrecadacao prépria. No entanto, como o crescimento econdmico deve
ter sido concentrado em poucos municipios, no nivel municipal os rumos da relacédo entre
transferéncias e arrecadacao propria tomaram outro destino.

Diante do exposto, o objetivo deste trabalho é analisar a evolugcdo da
arrecadacgédo propria dos municipios maranhenses no periodo que segue a implantacdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil, considerando a fase compreendida entre o ano de
1999 (que antecede a aplicagdo da LRF) e o ano de 2012. Entende-se que tal periodo é
suficientemente longo para revelar possiveis transformacdes oriundas da nova legislagéo e,
também, por se tratar de uma fase de relativa normalidade econdmica no cenério brasileiro,
apresenta-se como mais propicio para a execugdo da analise em perspectiva.

Para alcancar o objetivo proposto, além desta introducéo, na secéo 2 foi feita
uma breve descricdo do ambiente que permeava a economia brasileira nos anos 1990 e as
tentativas de ajuste fiscal que culminaram com a entrada em vigor da Lei de

Responsabilidade Fiscal. Na secdo 3 dois temas foram abordados, sendo o primeiro deles
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dedicado a apresentacao dos aspectos metodolégicos do trabalho e, o segundo, dedicado a
apresentacao e analise dos indicadores para 0s municipios maranhenses. Por fim, na secao

4 foram emitidas as consideragdes finais do trabalho.

2. AS REFORMAS DOS ANOS 1990 E A LRF

Em meio ao ambiente que permeou a economia brasileira na década de 1990,
notadamente na area das financas publicas, foi feita a tentativa de colocar em préatica um
conjunto de reformas estruturantes, com énfase na retomada do controle das financas
publicas dos entes da federacdo, englobando inclusive as finangas municipais. No cerne
deste ambiente reformista, a partir do ano de 1990 foram lancadas as bases que
culminariam com aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, numa tentativa de
reorganizar e garantir uma gestéo fiscal responséavel, equiliborada e duravel em todas as
esferas da federacgéo.

Deve-se compreender que as principais iniciativas econémicas postas em pratica
no pais ao longo da década acima referida tinham como finalidade especifica garantir a
estabilidade dos precgos, apds a convivéncia com um periodo de uma década e meia de

inflacao galopante e estagnacéo da atividade econémica.
2.1 O Plano Real e as Reformas

Durante o decénio de 1980 a economia brasileira experimentou um dos mais
débeis crescimentos da histéria sendo engolfada por uma combinacdo degradante de
elevada inflacdo e baixos indices de incremento no Produto Interno Bruto (PIB). Uma série
de planos de estabilizacdo econbmica, lancados ao longo da referida década, teve como
ponto comum a incapacidade de controlar a espiral inflacionaria. No entanto, apesar do
insucesso, esses planos de estabilizacdo realcaram a necessidade de tomar em
consideracao a problema do controle e do saneamento das finangas publicas (GIAMBIAGI E
ALEM, 2008).

Com a chegada de Itamar Franco ao poder, uma nova tentativa de contencdo da

inflacdo € suscitada, desta vez com o denominado Plano Real. Sob a premissa de que um
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conjunto de medidas austeras deveria ser adotado, antes e apds o lancamento do novo
plano de estabilizacdo, a nova configuracdo da politica de controle da inflacdo atinge o seu
ponto culminante em meados de 1994, quando uma nova moeda entra em vigor no pais (0
Real). Essa nova formulacdo econdmica diagnosticou que o processo inflacionério era o
resultado, especialmente, de um persistente déficit pablico e da generalizada indexac¢éo da
economia, 0 que demandava um conjunto de iniciativas nessas duas frentes, medidas essas
que foram sendo postas em praticas em trés estagios distintos, conforme atesta a breve
descrigdo a seguir.

No primeiro estagio houve uma centralidade das acdes na seara das financas
publicas. Ainda no final do ano de 1993 foi dado inicio a um processo de elevacdo da carga
tributaria, que culminaria com a criagédo de alguns tributos adicionais, sobretudo no formato
de contribuicdo; e a desvinculacdo de aproximadamente 20% das receitas da Unido,
proporcionando ao poder executivo um maior nivel de maneabilidade sobre o orcamento. A
este aparato de normas que possibilitaram esta Ultima caracteristica foi dada a denominacao
de Fundo Social de Emergéncia (FSE).

Em um segundo estagio, ja durante o ano de 1994, foi instituido um instrumento
de indexacéo total da economia, denominado Unidade Real de Valor (URV). Tal instrumento
possibilitou a conversdo de todos o0s precos da economia para essa unidade, que era
corrigida diariamente. Ao indexar todos os contratos da economia a intencao era promover
uma sincronizacao nos reajustes dos precos, de forma que os precos relativos alcancassem
um alinhamento definitivo e ordenado, evitando assim problemas enfrentados nos planos
anteriores, quando a falta de sincronia nas relagdes entre 0S pregos terminaram por
inviabilizar o proprio controle inflacionario.

No terceiro estagio ocorreu a reforma monetéria mais significativa, apos todos os
pregos estarem fixados em URV, com a transformacéo literal do indexador em moeda (o
Real), quando o mesmo passou a angariar todas as suas funcdes classicas de um meio
circulante: meio de troca, unidade de conta e reserva de valor. A partir de entéo inflagéo
entrou numa trajetéria declinante, com o emprego da ancora cambial e com o auxilio de
taxas de juros estabelecidas em niveis extremamente elevados, permitindo assim,
inicialmente, o ingresso de um intenso fluxo de divisas, atraidas pela possibilidade da

obtencédo de significativos ganhos especulativos (GIUBERTI, 2012).
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Porém, dentro do aspecto mais amplo do chamado Plano Real, diversas outras
reformas marcaram a década de 1990, preconizadas naquele momento como importante
esteio para a promogdo da estabilidade econdmica. Nesse tempo, o governo federal
promoveu um amplo processo de privatizacdo de empresas estatais, mudancas nas regras
de aposentadoria, reestruturacdo do setor bancério através do Programa de Estimulo a
Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER), reforma
administrativa, dentre outras iniciativas (PUGA, 1999).

Mas, para além do exposto, medidas adicionais foram sendo efetivadas ao longo
do tempo, tendo em consideragdo que o diagndstico das causas da escalada inflacionaria
no pais nao residiam apenas no descontrole da politica monetaria, conforme enfatizado
anteriormente. Ou seja, além da questdo da indexagdo da economia e do descontrole das
contas publicas na esfera federal, 0 novo plano de estabilizacdo estendia o seu olhar para
as unidades subnacionais, ensejando um conjunto de reformas no ambito das unidades da
federacdo e da esfera municipal.

Uma das primeiras iniciativas no sentido de promover um disciplinamento das
financas das unidades subnacionais foi a Lei Complementar n° 82/1995 (Lei Camata |) que
estabeleceu limites para despesas com pessoal ativo e inativo, tanto para a Unido, quanto
para estados e municipios. Para estes dois ultimos, o teto foi de 60% de sua Receita
Corrente Liquida (RCL). Num adendo a essa norma, em 1999, é editada a Lei
Complementar n° 96 (Lei Camata Il), quando a despesa com pessoal da Unido foi limitada a
50% da RCL, sendo que, para estados e municipios, o patamar continuou em 60% (ASAZU,
2003).

Outros instrumentos disciplinadores foram posteriormente criados, por exemplo:
i) o Programa de Apoio e Reestruturagdo ao Ajuste Fiscal dos Estados; i) a Lei n°
9.496/1997, que estabeleceu critérios para a consolidacdo, a assungéo e o refinanciamento,
pela Unido, da divida publica mobiliaria de responsabilidade dos estados e do Distrito
Federal; iii) a Resolu¢éo n° 78/1998 do Senado Federal trouxe novos marcos e exigéncias
para que estados e municipios pudessem pleitear empréstimos; iv) o Programa de Incentivo
a Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéaria (RIGOLON e GIAMBIAGI,
1999; MORA, 2002; NASCIMENTO e DEBUS, 2002; OLIVEIRA, 2012)
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Um programa especifico visando garantir assisténcia técnica e incrementar a
arrecadacdo dos municipios, além de mitigar a dependéncia destes de recursos federais, foi
lancado, em 1997, pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES):
o Programa para Modernizagdo das Administra¢cdes Tributarias Municipais (PMAT).
Posteriormente o PMAT também incorporou entre seus objetivos: o aperfeicoamento da
qualidade e diminui¢cdo dos custos praticados na prestagéo de servigos publicos, elevacao
do patamar de transparéncia, mediante a oferta de informagfes da gest&o publica e de um
melhor atendimento ao contribuinte (AFONSO et al, 1998; SANTOS et al, 2008).).

Mesmo diante de todas essas iniciativas, houve um ponto culminante no front do
controle e aperfeicoamento das finangas dos entes federados que constituira o tema central

abordado na secéo a seguir.
2.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal

O final do ano de 1988 e o inicio do ano de 1999 sdo marcados por uma intensa
presenca de turbuléncias econbémicas, advindas principalmente do cenario externo, a partir
da chamada Crise Russa, que contaminou a economia brasileira naguele periodo. Nesse
cenario, o Brasil precisava emitir sinais claros de que executaria as medidas necessarias
para ndo ser a proxima economia a ir a bancarrota. Dessa forma foi instituido, em outubro
de 1998, o Programa de Estabilizacdo Fiscal (PEF). Segundo Tavares (2005), o PEF
englobava reformas estruturais (como uma nova reforma da Previdéncia), estabilizacdo da
relacdo divida/PIB (a partir da consecucdo de elevados superdvits primarios) e
aprimoramentos institucionais (compromisso da edi¢do de uma Lei de Responsabilidade
Fiscal).

E nessa ambiéncia de extrema instabilidade e desafios que foi apresentado em
15 de abril de 1999 o Projeto de Lei Complementar n° 18, correspondendo a Lei de
Responsabilidade Fiscal. A tramitagdo do referido projeto foi considerada rapida, e sem
significativas alteragfes ao longo do processo de tramitagdo no Poder Legislativo. Tanto €
que em maio de 2000 o mesmo ja havia sido aprovado (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

Experiéncias prévias de regras fiscais vigentes em diversos paises serviram

como parametro para a confeccdo da referida lei no Brasil. Foram quatro as principais
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referéncias utilizadas para a elaboracdo da LRF: a “Fiscal Transparency”, do FMI; o Tratado
de Maastricht, da Unido Europeia; o “Budget Enforcement Act’, dos EUA e o “Fiscal
Responsibility Act”, da Nova Zelandia (NASCIMENTO E DEBUS, 2002).

Logo em seu inicio, a Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, que se
aplica a todos os entes e poderes da federagdo, grifa que institui normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias. O

paragrafo 1°, do art. 1° enfatiza que:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condicdes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de
garantia e inscricdo em restos a pagar (BRASIL, 2000).

Desde a sua aprovagdo e entrada em vigor no pais a LRF tornou-se um
verdadeiro codigo de finangas publicas, aplicavel a todos os poderes e entidades da Uni&o.
O caput do art. 11, da LC n° 101/2000, resgata firmemente, do art. 1°, o conceito de
responsabilidade na gestéo fiscal, estabelecendo importancia central para a realizacdo da
receita publica, pelos entes estatais, ao estabelecer que: “Constituem requisitos essenciais
da responsabilidade na gestéo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacédo de todos
0s impostos da competéncia constitucional do ente da Federac¢ao” (BRASIL, 2000).

Araujo e Moraes (2003, p. 4) também enfatizam o papel da arrecadacéo prépria,

no caso da esfera municipal, para o equilibrio fiscal:

Uma das formas previstas na LRF para que o equilibrio fiscal seja
alcancado pelos municipios é a adogédo plena, no nivel municipal, de
sistemas tributarios préprios, que podem garantir um fluxo continuo de
recursos cuja previsdo e arrecadacdo dependam exclusivamente do
municipio.

Santos (2009, p. 4) realga a relevancia da Lei Fiscal para o incremento das

receitas e para a gestdo dos menores municipios:
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Os mecanismos introduzidos pela LRF no sentido de aumentar a arrecadacgéo
com tributos municipais acabam por influenciar no gerenciamento das
pequenas localidades, que sobreviviam basicamente das transferéncias
constitucionais.

Portanto, as reformas introduzidas no pais a partir da década de 1990 e que
culminaram com a entrada em vigor da LRF durante o ano 2000 buscaram, de certo modo,
nortear o esforco pela estabilidade fiscal dos entes subnacionais, estendendo-se ao cenario
das financas municipais. Um dos objetivos era assegurar a obtencdo de melhores niveis de
controle e transparéncia na sua gestao, que antes estavam direcionados apenas as financas

do Governo Central.

3. ALRF E OS MUNICIPIOS MARANHENSES

Esta sec¢do fornece os aspectos metodoldgicos e os indicadores dai resultantes,
possibilitando uma andlise mais acurada do problema e a consequente emissao de algumas
conclusdes pertinentes, que, no presente caso, estardo dirigidas para 0s municipios
maranhenses, que podem ser aqui homogeneizados pela particularidade de pertencerem a

uma regido caracterizada como uma das mais pobres do Brasil.
3.1 Aspectos Metodoldgicos

Para atender aos novos requisitos de transparéncia e aperfeicoamento das
financas puablicas nos diversos niveis de governo, principalmente apds a entrada em vigor
da LRF, tem sido proposto um conjunto de indicadores que revelem o desempenho da
gestdo (SANTOS, 2009).

Considerando tal diversidade de indicadores, este trabalho tomara como
principal mecanismo de avaliagdo do comportamento das receitas proprias dos municipios
maranhenses, apos a implantacdo da LRF, o Indicador de Realizacdo de Receita Tributéria
(IRRT). O mesmo se torna adequado aos propdsitos definidos nesta pesquisa em virtude de
relacionar a receita tributaria em relacdo ao PIB dos municipios.

Nesses termos, o IRRT é definido pela seguinte equacao:
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IRRT; = RTr.R;/ PIB;

Onde:
IRRT; = indicador de realizacdo de receita tributaria no municipio i;
RTr.R; = receitas tributarias realizadas no municipio i;

PIB; = produto interno bruto no municipio i.

Deve ser compreendido que, dentro da razoabilidade, O < IRRT < 1, denotando
assim uma menor pressao tributéria sobre a economia municipal quando o indicador se
aproximar de O (zero); e uma maior pressao tributaria sobre a economia local quando o
mesmo se tornar mais proximo de 1, atestando uma arrecadacdo propria mais elevada
diante da capacidade do municipio (PIB). Como o Maranh&o possui 217 municipios, convém
chamar atencédo para o fato de que i varia de 1 a 217 no caso em estudo.

A expectativa é que a dindmica assumida pelo indicador proposto seja
ascendente ap0s a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo em vista que este
instrumento legal de regulamentacdo das financas publicas estabelece dispositivos que
estimulam a arrecadacédo propria e inibem a renincia de receitas.

Apenas para evidenciar, de acordo com a Constituicdo de 1988, a receita publica
municipal € composta pelos seguintes tributos: impostos, taxas, contribuicbes de melhorias,
contribuicbes especiais e empréstimos compulsérios. Neste trabalho serd tomado em
consideracdo um total de cinco tributos, a saber: Imposto Sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU); Imposto por Transmissao “Inter Vivos”, por Ato Oneroso, de Bens
Imoveis (ITBI); Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS); as taxas (englobando as
de poder de policia e as de prestagdo de servicos) e contribuicbes de melhorias.

Ressalta-se que os municipios possuem outras fontes de receitas préprias, como
€ 0 caso das contribuicdes de seus servidores para 0s seus regimes de previdéncia; dos
aluguéis de iméveis de sua propriedade; e as receitas geradas por suas empresas, cCOmo
aquelas de prestacdo de servi¢co de abastecimento de dgua. Contudo, por aparecerem com
mais regularidade na base de informacdo empregada neste trabalho e por representarem
guase que a totalidade das receitas proprias, optou-se por centralizar o foco nas cinco

categorias de tributos anteriormente mencionadas.
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Quanto aos dados utilizados, em relagdo ao Produto Interno Bruto dos
municipios (PIB municipal), valeu-se da plataforma do Sistema de Recuperacdo Automatica
(SIDRA) do IBGE, especificamente da “Tabela 21" (Produto Interno Bruto a pregos
correntes, impostos, liquidos de subsidios, sobre produtos a precos correntes e valor
adicionado bruto a pregos correntes, total e por atividade econbmica, e respectivas
participacbes — Referéncia 2002). Quanto aos dados or¢camentarios, recorreu-se a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) através do banco de dados FINBRA. Neste ultimo
caso, cabe ressaltar que, em cada um dos anos da série, nem sempre foram alcangadas
todas as prefeituras maranhenses, pois, ocasionalmente, algumas delas costumam néo
disponibilizar suas cifras orcamentéarias no sistema.

3.2 Resultados e Discussao

Uma das primeiras mudancas causadas pela entrada em vigor da LRF foi o
maior empenho dos municipios em divulgar os seus dados orcamentarios, tendo em vista as
novas exigéncias postas em pratica. Para uma melhor compreensdo deste efeito, que
aponta para uma maior transparéncia no ambito das contas municipais, o Grafico 01 mostra
o percentual de prefeituras cujos dados estavam disponiveis integralmente em cada um dos
anos abrangidos pela série em analise.

Grafico 01 — Percentual de municipios cujos dados foram disponibilizados
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do IBGE e da STN/FINBRA
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Pode-se constatar no Grafico 01 que o primeiro impacto da entrada em vigor da
LRF nos municipios maranhenses foi o crescente nimero de prefeituras dispostas a divulgar
as informagdes sobre as contas publicas. Nota-se que antes da referida lei, durante o ano
de 1999, apenas algo proximo a 29% das administragBes municipais divulgaram os dados
orgcamentarios, sobretudo no que diz respeito a arrecadacdo propria. Vé-se que ja no ano
2000, sob as exigéncias da nova legislacéo, este indicador sofre uma elevacao para algo em
torno de 67% e se mantém em um patamar médio que supera a cifra de 80% no restante da
série. O mesmo sofre uma reducdo apenas em 2012, quando se aproxima de 78%, sendo
que, neste caso, talvez por se tratar de um ano eleitoral, muitos dos prefeitos que
terminaram os seus mandatos o fizeram negligenciando a devida prestacdo de contas de
suas administracdes. Contudo, pode-se concluir que, diante das obrigacdes preconizadas
pela LRF, aumentou significativamente a disponibilidade de informac¢Bes sobre as financas
das prefeituras maranhenses.

A seguir serdo analisados os resultados obtidos para a dindmica do préprio IRRT
no contexto dos municipios maranhenses. Para dar inicio a analise deste indicador o Gréfico
02 apresenta o valor médio do mesmo para cada ano da série de tempo escolhida,
considerando o conjunto de municipios que, em cada exercicio, forneceu as informacfes
necessarias para viabilizar a obtencédo do seu respectivo valor. Ou seja, em cada ano foi
calculado o valor do IRRT para todos os municipios e, a partir dai, obtido o valor médio geral
para 0os municipios em seu conjunto. E exatamente este valor médio dos municipios que

consta no referido grafico, mas, ja transformado em percentual, e ndo em valores originais.
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Gréfico 02 — Indicador de Realizacdo de Receita Tributéria dos municipios
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do IBGE e da STN/FINBRA.
Obs. IRRT médio dos municipios maranhenses, em percentual (IRRT x 100)

A primeira conclusao decorrente do Gréfico 02 € que, a partir do ano 2000,
periodo inicial de vigéncia da LRF, houve um crescimento continuo do IRRT. De fato, tal
indicador sofreu um incremento percentual expressivo, ficando o mesmo situado nas
proximidades de 352%, sinalizando assim o0 que parece ser um esforco crescente por
arrecadacdo prépria ao longo do periodo. No entanto, como os valores ja aparecem
transformados em percentual (IRRT x 100), torna-se mais evidente a compreenséo de outro
aspecto promanado pelos mesmos dados, no caso, 0s seus baixos valores, mesmo quando
o foco se volta para o final da série, apesar do visivel crescimento do mesmo ao longo do
tempo.

No inicio do periodo (1999) o IRRT estava muito distante de representar algo
significativo em relacdo ao PIB dos municipios (apenas 0,1%). Com 0 expressivo
crescimento ao longo do tempo, chaga-se ao ano de 2012 com uma marca ainda abaixo 1%
do PIB (apenas 0,81%). Quando as cifras iniciais de uma série sdo muito baixas, qualquer
incremento nos valores causa variagbes percentuais significativas. Parece ser este
fendbmeno que atua no caso em tela, pois, ao final, tem-se algo bem maior, mas ainda muito
pouco significativo. Ou seja, em 2012 os municipios maranhenses ainda se encontram muito
distantes de uma situacdo em que a arrecadacédo préopria possa representar algo expressivo
no contexto econdmico, mesmo quando se toma em consideragcdo o impulso sofrido ao

longo do periodo. Embora esteja fora dos propoésitos deste trabalho, ndo seria de todo
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absurdo sugerir que fatores como pobreza e desigualdade, caracteristicas marcantes de
economias como a do Maranhdo (Silva e Moura, 2015), se coloquem como fatores
impeditivos a uma configuragdo de valores mais elevados para o indicador em anélise.
Entretanto, € importante observar a disparidade entre os municipios que geraram
IRRTs maiores e menores, no inicio e no final da série. Para tanto, os quadros 01 e 02
apresentam os municipios com os 10 maiores e 0os 10 menores valores do IRRT, sendo que,
nos dois casos, tanto para o ano de 1999 como para o ano de 2012. Tais quadros foram
produzidos agrupando os dez maiores valores (Quadro 01) e os dez menores valores

(Quadro 02), focalizando o ano inicial e o ano final.

Quadro 01 — Municipios com maiores Indicadores de Realizag&do de Receita Tributaria

Ano 1999 Ano 2012
Municipio IRRT Municipio IRRT
Sao Luis 0,012739104345 | Santo Antbnio dos Lopes 0,173278297349
Grajal 0,008645706022 | Bom Jesus das Selvas 0,071380477085
Imperatriz 0,007105532058 | Bacabeira 0,065288667942
Bacabal 0,006953241581 | Alcantara 0,049580626523
Central do Maranh&o 0,006080396466 :?‘a"ncapedm da  Agua 0,040016722428

Cajapio 0,004385896829 | Godofredo Viana 0,028296167554
Bacurituba 0,004369890431 | Sdo José de Ribamar 0,025881716314
Parnarama 0,004160314858 | Sdo Roberto 0,019881842726
Pedreiras 0,003166214911 | Lima Campos 0,019170626328
Turiagu 0,002989838710 | Séo Luis 0,018920669660

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do IBGE e da STN/FINBRA

Quadro 02 — Municipios com menores Indicadores de Realiza¢éo de Receita Tributaria

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

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do IBGE e da STN/FINBRA

Antes de avaliar os dados disponiveis nos quadros 01 e 02 algumas
consideracfes importantes devem ser externadas. Considerando os anos inicial e final da
série em analise, apenas para efeito de informacéo, existe uma mudanca importante na
frequéncia de municipios que apresentam valores abaixo e acima da média do IRRT médio
estadual. Em 1999 havia 37% dos municipios estavam produzindo valores acima da média
(que naquela ocasido era de 0,0018), enquanto 63% das administracdes municipais
produziam valores abaixo desta cifra. Em 2012 somente 26% das prefeituras figuraram
acima da média (cujo valor médio é agora de 0,0081), aumentando para 74% as
municipalidades com valores abaixo da média. Assim, se no computo total do periodo a
elevacdo da média informa uma melhora geral na arrecadacao tributaria propria, por outro
lado, por meio de outro olhar se percebe que ha uma concentracdo do crescimento mais
robusto da arrecadacdo tributaria em uma pequena fragdo dos municipios, gerando uma
configuracdo mais enviesada em 2012.

Retornando entdo a analise dos dados disponiveis no Quadro 01, tem-se o
conjunto dos 10 municipios com maiores IRRT para 0 ano de 1999 e também para o ano de
2012. Verifica-se uma forte volatilidade na lista de cidades, quando se compara o inicio e o
fim do periodo. Entre as 10 municipalidades com indicadores mais elevados, apenas Sdo
Luis, detentora do maior PIB entre as cidades maranhenses, figura no grupo dos dez
maiores IRRT nos dois momentos considerados, embora tenha sofrido uma baixa
consideravel no ranking, ja que em 1999 ocupava o0 primeiro posto, passando a ocupar
apenas a 102 colocacdo em 2012.

Por outro lado, no Quadro 02 observa-se o0 grupo dos 10 municipios com
menores IRRT, separadamente para os anos de 1999 e de 2012. Igualmente ao ocorrido
com o conjunto das localidades com maiores IRRT, houve uma mudanca radical na lista de
localidades entre os dois anos referenciados. Somente o municipio de Amarante do
Maranh&o permaneceu entre os 10 piores colocados, sendo que, em meio a tal mudanga, a

referida unidade deixou de seu um dos piores no inicio do periodo para assumir o Ultimo

Territérios, Redes e Desenvolvimento Regional: [pegtivas e Desafios
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 13 a 15 de seteohd2017



AA

pnal - SE2" HEUNISC

Programa de Pés-Graduagdo LNIVERSIDADE DE SANTA CHUZ DO SUL

Desenvolvimento

VIll Seminario Internacional sobrg

Desenvolvi

Territorios, redes e \
Desenvolvimento Regional:

mestrado e doutorado

posto ao final do mesmo. No entanto, embora as coloca¢cdes dos municipios sejam
diferentes no Quadro 02, caso os indicadores ali apresentados sejam transformados em
percentuais (multiplicando o IRRT por 100), pode-se inferir que a arrecadacdo propria
daquelas localidades obedeceria a uma particularidade especifica, comum a todos eles, no
caso, tal indicador assumiria valores sempre nas proximidades de 0% do PIB municipal.

Diante deste contexto torna-se relevante apresentar algumas reflexdes a
respeito das aludidas diferengas de desempenho, externadas pela intensa substituicdo na
lista de municipios entre o inicio e o fim do periodo em estudo. Em primeiro lugar, deve-se
questionar se tais diferengas de desempenho decorrem de disparidades nas performances
das administragdes municipais em se adaptar aos padrdes exigidos pela nova legislagéo, no
caso, a LRF. Ou ainda questionar se outros fatores, de natureza exdgena a referida
legislacdo, foram mais determinantes nesses diferenciais de realizacdo arrecadatéria, como
seria 0 caso, por exemplo, do crescimento da atividade econdmica em cada municipio. Nado
se trata aqui de uma tentativa de apresentar uma solucao quantitativa ou definitiva para tais
guestionamentos, mas, a partir de algumas evidéncias, tecer algumas consideracdes sobre
o papel da legislacédo e da atividade econdmica (sobre a qual incidem os tributos) de modo
gue a cada elemento seja atribuido o seu devido papel.

Apenas com a intencdo de lancar alguma luz sobre a discussdo proposta no
paragrafo anterior, se considerarmos apenas 0s dois primeiros municipios da lista dos
maiores IRRT em 2012, talvez sejam encontrados importantes eventos econémicos
causadores de transformagdes substanciais nas estruturas produtivas de alguma daquelas
localidades, dentro do intervalo de tempo considerado. No entanto, também é possivel
encontrar uma situacdo oposta, isto é, mesmo diante da auséncia de uma pujanca
econbmica (que fortifica a base tributaria), em outro caso especifico, a presenca da
legislagéo possa funcionar como um instrumento para tornar a receita propria mais robusta e

representativa.

a) Santo Antdnio dos Lopes

Este municipio alcancou em 2012 um percentual de 47,62% de suas receitas
or¢camentarias sendo oriundas de tributos locais, cifra esta que foge totalmente aos padroes

das prefeituras maranhenses. O ISS é o tributo com irrefutdvel dominio nesta localidade
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(46,69%), seguido pela contribuicdo de melhoria (0,62%), pelo IPTU (0,24%) e, finalmente,
pelo ITBI (0,07%). De inicio, pode ser destacado que Santo Antbnio dos Lopes
experimentou uma ascensdo econdmica muito acentuada em periodo recente, pois o PIB
municipal evoluiu da 1062 colocag&o no estado em 2008, passando a ocupar a 602 posicdo
em 2012 (IMESC, 2014). O setor responsavel por este crescimento impressionante da
contribuicdo do PIB local foi o setor industrial, que oscilou de uma participagdo de 6% no
Valor Adicionado (VA) em 2008, para uma participagdo de 28,04% em 2012. A razéo
dominante para esta elevagdo foi a intensificagdo da indlstria extrativa, mais
especificamente, o inicio da producdo de gés natural e a implantagdo de uma usina
termoelétrica movida a gas (IMESC, 2015).

Chama ainda atencdo o fato de que, em 1999, S&o Luis era o municipio que
detinha o maior percentual de receitas proprias em relagdo ao orcamento, com 16,79%.
Portanto, tem-se aqui uma mudanca radical em termos de absolutos de representatividade e
uma brevidade em termos de espaco de tempo no qual o fenbmeno foi capaz de se
manifestar. Para corroborar tais informacdes os dados do FINBRA que em 2001 apenas
0,51% das receitas da localidade em tela eram oriundas de arrecadacdo propria, contra 0s
ja mencionados 47,62% verificados em 2012, representando assim uma elevacéo
portentosa de 9.237%.

Ou seja, no caso do municipio de Santo Antbnio dos Lopes, eventos exdgenos a
implantacdo da LRF, ao que tudo indica, foram responsaveis pela mudanca estrutural na
composicao de suas receitas, indicando que a disponibilidade de uma base sobre a qual os
tributos possam incidir pode constituir fator primordial para que a arrecadacao propria evolua
para niveis expressivos no contexto do orcamento local. Ou seja, é possivel que ndo baste
apenas uma legislacdo que traga em seu conteudo uma exigéncia de desempenho de
arrecadacgao propria. No caso, a legislagdo cria os meios, enquanto a atividade econémica
gera a possibilidade de colocar os meios a servigo dos fins. Mas também é necessario tecer

algumas considerag6es sobre o grupo de municipios de menor IRRT.

b) Bom Jesus das Selvas

No caso desta localidade, em 2012, uma cifra correspondente a 22,84% de suas

receitas or¢camentarias eram oriundas de tributos locais. As fontes mais relevantes de
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arrecadacdo eram: ISS (21,26%), IPTU (1,46%), taxas (0,07%) e ITBI (0,05%). Trata-se de
mais um caso de expressiva melhora na participacdo da arrecadacao propria, ja que, em
2001 (primeiro ano que o municipio informou suas receitas proprias) esta participagao
correspondia apenas a 0,57% de suas receitas, revelando uma elevagao substancial neste
indicador, atingindo uma variagéo de 3.907%.

Este cenéario de avanco da arrecadacdo propria acontece exatamente em um
momento em que a economia do municipio cresce abaixo dos padr6es médios da economia
maranhense. Este fato pode ser atestado pela queda na importancia do municipio para a
formacgéo do PIB estadual, tendo em vista que, entre 2008 e 2012, a posi¢ao do PIB local no
ambito estadual oscilou negativamente, passando da 442 posicao para a 482 posicao entre
0s 217 municipios maranhenses. Esta 482 colocagdo representou, em 2012 uma
contribuicdo bastante modesta para o produto maranhense, que revertida em numeros
relativos indica apenas 0,28% da producédo estadual de bens e servicos.

Considerando ainda que em 2012, conforme o IMESC (2014), os principais
setores da economia eram: servicos, com 52,51%; agropecuaria, com 39,59%; e inddstria,
com 7,9%, o que pode ser sugerido neste caso especifico € caso de um municipio que
aproveita bem a importancia do seu setor de servicos para impor uma estrutura
arrecadatoria, pois, dada a importancia dos servigos para a formacdo do VAB municipal,
também se observa, por conseguinte, que o0 ISS se apresenta como tributo mais robusto,

com uma contribuicéo aproximada de 21% para as receitas publicas.
¢) Municipios com baixo IRRT

O cenario descrito para os municipios de baixo IRRT retrata a situacao tipica
para um ambiente de grande pobreza, onde o PIB municipal assume um valor t&o
insignificante para o conjunto dos habitantes locais que, do ponto de vista individual (tanto
dos cidadé@os como das atividades por eles desempenhadas) ndo ha espaco para tributagéo.
Elementos legais como a LRF talvez ndo sejam capazes de modificar o desempenho da
arrecadacao propria em tal ambiente. Em casos desta natureza, conforme ficou evidente no
Grafico 01, a legislacdo imposta é capaz de produzir outros resultados (talvez ainda mais

importantes) em nivel local, que é a disposicdo (obrigacdo) dos gestores para divulgar o
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resultado das contas publicas (transparéncia), em decorréncia das penalidades previstas
caso nao o facam.

Sendo assim, € possivel inferir, em casos dessa natureza, que uma legislacdo
como a LRF disponibiliza os instrumentos necessérios para que os gestores publicos
ponham em pratica politicas que visem maximizar as suas fontes de receitas a partir da
inclusdo da arrecadacéo propria como parte das metas arrecadatdrias no &mbito municipal.
Por outro lado, uma dindmica positiva da atividade econbmica parece ser um importante
elemento impulsionador para que o esfor¢o arrecadatorio ndo seja excessivo, e para que o
mesmo ndo fique bastante limitado em decorréncia da falta de uma base econémica sobre a
qual os tributos possam verdadeiramente incidir.

Mas quando o caso tratado acima ndo se aplicar, isto €, ndo houver uma
fortificacdo da base sobre a qual os tributos incidem o beneficio que se pode esperar de um
marco regulamentador das financas publicas, como é o caso da Lei de Responsabilidade
Fiscal, desemboca para outro campo, que € a garantia de maior transparéncia na gestédo
publica, evidenciada pela publicacdo das informacgdes, inclusive em um ambiente marcado
por isolamento e pobreza, como ocorre com o caso em tela. Casos como 0s do municipio de
Bom Jesus das Selvas, onde foi observada uma dindmica oposta entre importancia do PIB
local e IRRT séo excecdes, mas sdo passiveis de uma explicacao plausivel, tendo em vista
gue se trata de um caso onde ja havia uma base razoavel para a aplicacdo dos tributos,
fazendo com que os gestores apenas tirassem o devido proveito (respaldo) da legislacdo
para aplica-los de forma cabivel.

Portanto, para alcancar todos os objetivos preconizados pela LRF em economias
como a do estado do Maranhdo, além da imposicdo do instrumento legal, em si mesmo,
seria necessario permear o ambiente com uma dindmica econémica favoravel, de modo que
pudesse florescer uma base uma base sélida sobre a qual os tributos de origem propria dos
municipios possam incidir, retirando-os, paulatinamente, da tdo propagada dependéncia de
recursos oriundos de transferéncias federais e estaduais. Ou seja, as reformas de natureza
fiscal, para alcangcar os seus objetivos de forma abrangente, ndo podem prescindir de
politicas que visem o desenvolvimento econdmico das unidades subnacionais, eliminando
0s entraves oriundos da pobreza e da desigualdade, que sao elementos restritivos a prépria

sustentabilidade orcamentaria dessas unidades.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Na tentativa de combater a inflacdo que assolava o pais por mais uma década o
Brasil passou por um conjunto de reformas e aperfeicoamentos de natureza institucional e
fiscal ao longo da década de 1990, tendo como fundamento central o plano de estabilizacdo
econbmica que ficou conhecido como Plano Real. Um dos pontos elevados deste arcabouco
reformista foi atingido com a entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal, durante o
ano 2000. Além do Governo Central, as unidades subnacionais também passaram a ter que
se adequar a um conjunto de preceitos orcamentarios, abrangendo tanto a esfera das
despesas como a esfera das receitas, além de aspectos relacionados como o nivel de
transparéncia na gestao publica.

Neste estudo foi analisado (enfatizado) o caso do comportamento das receitas
proprias dos municipios maranhenses no periodo de 1999 a 2012, quando ficou evidenciado
um aumento na meédia do Indicador de Realizacdo de Receita Tributaria municipal ao longo
do referido intervalo de tempo, muito embora a média final, para o ano de 2012 tenha ainda
atingido um valor bastante inexpressivo, fixando-se no entorno de 0,0081. Ou seja, apesar
de assumir uma trajetéria de crescimento persistente no periodo, a arrecadagdo propria
(média) de um municipio tipico do Maranh&o n&o alcancaria nem mesmo o nivel de 1% do
seu préprio PIB.

Grande parte dos municipios apresentam cifras irrisérias, como ficou evidente na
apresentacao dos dados das localidades que produzem os menores IRRT. Valores proximos
de 0 poderiam representar um descaso com a LRF em termos de maximizacao de esforcos
para gerar receitas tributarias em nivel local. No entanto, também pode ser o caso da
prevaléncia de uma atividade econémica marcada pela debilidade da producao, ao ponto de
ndao haver bases sélidas para a incidéncia de tributos cuja aplicacdo estaria sob a
responsabilidade municipal. Talvez o que se poderia chamar de negligéncia com o
cumprimento da LRF ndo se corrobore pelo fato haver sido atestado um crescimento
substancial no nimero de municipios dispostos a revelar as suas contas a cada ano. Em tal
contexto a legislacdo pode ser bem avaliada pelos seus efeitos sobre os maiores niveis de

transparéncia, que € algo requerido pela sociedade.
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Neste contexto, dada a crescente disposi¢cdo para cumprir um dispositivo da
legislacdo em vigor, por que ndo haveria disposicdo para o cumprimento de um dispositivo
adicional, no caso, a elevacdo da arrecadacao prépria no d&mbito municipal? Em situagfes
de economias caracterizadas por grande incidéncia de pobreza, como € o caso do
Maranh@o, talvez a escassez de uma base solida para a cobranca de tributos se sobressaia
como elemento restritivo a aplicagdo de alguns preceitos. Isto ensejaria, talvez, numa
constatagdo quase que trivial, a saber: sem uma concomitante politica de desenvolvimento
econdmico que fortifique a base que da suporte & aplica¢do dos tributos, legislacdes como a
LRF nédo poderiam produzir resultados muito diferentes daqueles que foram apresentados
ao longo do texto. Isto, tendo em vista as limitacdes que o préprio contexto local passa a
impor.

Em sintese, em resposta a entrada em vigor da LRF a arrecadacéo préopria dos
municipios maranhenses pb6de avancar, mas atendendo aos limites de um conjunto de
localidades cuja atividade econémica nao corresponde a uma realidade que viabilize uma
fonte robusta de impostos, taxas e contribuicdes. Por outro lado, naquilo que ndo depende
desta robustez, pode-se inferir que a legislacdo em tela criou as condi¢cbes para vigéncia de
um ambiente onde as contas publicas ficaram mais acessiveis aos cidadaos, dado o maior

grau de transparéncia preconizado pela maior disposicao das prefeituras em divulga-las.
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