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A ETERNA CRISE FISCAL DOS MUNICIPIOS: DA QUEDA DA
RECEITA E FALTA DE PLANEJAMENTO PUBLICO

Tadeu Vaz Pinto Pereira *

Resumo

A crise financeira dos municipios nao é novidade. Segundo dados disponibilizados pela
FIRJAN , no seu anuério Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF), considerando dados do
exercicio fiscal de 2015, diagnostica que os municipios brasileiros estdo a beira da insolvéncia
financeira. Contudo, apesar da crise fiscal ser latente, estariam estes municipios aptos a
gerirem suas receitas e despesas? De que maneira se vem realizando o planejamento publico
municipal nos ultimos? Objetivo deste trabalho € refletir sobre a crise fiscal dos municipios,
pensada através das condi¢cdes nos quais se realiza o planejamento publico municipal. Para
tal, este trabalho elege os municipios de Sdo Paulo para sua analise e reflexdo. Observa-se
que o planejamento publico municipal € ainda muito incipiente, e fica claro que, independente
do porte municipal, a tarefa do planejamento publico ndo € prioridade por parte das prefeituras
paulistas. Grande parte dos municipios ndo possui equipe técnica especifica e destinada a este
fim, tampouco toma medidas efetivas para realizagdo de um razoavel planejamento, além de
ndo prever nenhum tipo de participac@o popular, o que coloca ainda mais em xeque a questédo
fiscal municipal: tanto na “riqueza” quanto na “pobreza”, sem planejamento, a crise fiscal
continua.

Palavras-chave: crise fiscal; planejamento publico municipal; pacto federativo; municipalismo

1 Introducao

A crise financeira dos municipios ndo é novidade. Segundo dados disponibilizados
pela FIRJAN?, no seu anuario indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF), considerando
dados do exercicio fiscal de 2015, diagnostica que 0os municipios brasileiros estdo a
beira da insolvéncia financeira, sendo que muitos ja estdo descumprindo os limites de
despesas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); o relatério alerta que ndo
estdo em jogo apenas “riscos fiscais”, mas também ha riscos politico-institucionais.

O mesmo relatério afirma que a situacdo dos municipios pirou muito desde 20086,
guando o IFGF foi iniciado. Em 2015, o documento aponta que 87,4% dos municipios
brasileiros foram diagnosticados em situacao fiscal dificil ou critica.

Entre os motivos elencados para situacdo delicada dos municipios, destaque para
alto gasto com pessoal, dificuldade em gerir / arrecadar seus impostos préprios, além
da alta dependéncia dos municipios brasileiros serem dependente de transferéncias
governamentais de outros entes federativos, como Unido e Estados da Federacéo, e

gueda generalizada nos investimentos publicos.

! Economista e cientista politico. Professor da Universidade Sao Francisco.
> Ver Firjan (2016)
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Contudo, apesar da crise fiscal ser latente, estariam estes municipios aptos a
gerirem suas receitas e despesas? De que maneira se vem realizando o planejamento
publico municipal nos udltimos? Estariam os municipios brasileiros aptos a também
enfrentar a “bonanga” de receitas de maneira eficiente?

Objetivo deste trabalho € refletir sobre a crise fiscal dos municipios, pensada
através das condicdes nos quais se realiza o planejamento publico. Para tal, este
trabalho elege os municipios de S&o Paulo para sua andlise e reflex&o.

Este trabalho foi dividido em 5 partes, sendo que na primeira e segunda parte é
realizada uma breve contextualizacdo acerca do Pacto Federativo e competéncia
tributaria, bem como o papel das pecas orcamentarias no planejamento publico.

Ja terceira parte € apresentado o problema do planejamento municipal, e na
guarta parte apresentado dados decorrentes das condi¢cdes do planejamento publico
municipal nos municipios paulistas, nos anos de 2014 e 2015. O trabalho termina com

as consideracoes finais.

2 Pacto Federativo e Competéncia Tributaria

O Estado e todo seu aparelho sdo fundamentais para o bom desenvolvimento
econdmico e social de toda sociedade: seja as ideologias mais liberais, que limitam
consideravelmente os papéis e funcdes do Estado tanto na economia quanto na vida
social, quantos as ideologias politicas mais abrangentes, que ampliam a fung¢éo e o
papel estatal, o Estado sempre se mantém presente, sendo responsavel pela
regulacdo econdmica, protecdo da propriedade privada, dentre outras funcdes.

Com a promocao do Estado do Bem-Estar Social no inicio da segunda metade do
século XX e ampliacdo dos direitos universais do homem, o Estado passou atuar muito
além da regulacdo econdmica e juridica, passando atuar diretamente em politicas
publicas de promocéo da justica social e de carater mais universal, tais como politicas
de promocéao e difusdo da educacédo e saude publica.

Diante deste papel cada vez mais crescente, o Estado precisa se financiar, i.e.,
arrecadar recursos financeiros para fazer frente as suas diversas funcbes. Os
impostos sao divididos basicamente em dois tipos, impostos diretos que incidem sobre
a renda (tais como IPTU — Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana e

Imposto de Renda), e os impostos indiretos que incidem sobre consumo, tais como
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ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servi¢os e ISS — Imposto sobre
Circulagéo e Servigos.
O Estado Brasileiro € um Estado Federativo, dividido em trés entes: Unido, Estado
e Municipios. Segundo a ConstituicAo de 1988, todos os sdo interdependentes,
possuem autonomia politica e or¢amentaria (podem, dentro da legalidade, decidir
acerca de seus gastos e formas de programacéao politica — eleger / gerir suas politicas
publicas).
De acordo com Arretche (2006), o regime de separacao de fontes tributarias é
bem desigual: os cinco principais impostos sdo responsaveis por mais de 70% da
arrecadacdo total, sendo quatro deles arrecadados pela Unido. O imposto mais

importante é arrecadado pelos estados é o ICMS.

ARRECADACAO TRIBUTARIA BRASILEIRA - 2002

4,30%

= UNIAO = ESTADO = MUNICIPO

Figura 1- Arrecadacgao Tributaria Brasileira por Ente Federativo — 2002. Fonte: Arretche
(2006); adaptado

De acordo com a figura 1, a Unido era responsavel por aproximadamente
70,1% do total arrecadado, seguido pelo estado 25,5% e pelos municipios 4,3%, 0 que
demonstra a desigualdade e a concentracdo da arrecadacao tributaria por parte da
Unido.

A tabela 1 lista os principais tributos arrecadados pelos entes federativos, e a
correspondéncia de parte desses tributos que fazem parte de receitas que sado
constitucionalmente transferidas, independente ou n&do da vontade dos agentes
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TABELA 1- COMPETENCIAS TRIBUTARIA E TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS
ENTE - .
CEDERATIVO TRIBUTO INCIDENCIA TRANSFERENCIAS
IMPOSTO DE RENDA FUNDO DE PARTICIPAGAO DOS ESTADOS (21,5%
RENDA DO IR + IPI); FUNDO DE PARTICIPAGAO DOS
- MUNICIPIOS (22,5% DOIR+IPI); FUNDOS DE
Pl |T\1FE)%2$3|AA(E DESENVOLVIMENTO REGIONAL (NO, NE E C.0.).
3% DA RECEITA DO IR + IPI
IOF -1. 5/ -
it | gremacos |
FINANCEIRAS
TERm oAl | PROPRIEDADE 50% DA RECEITA DO ITR ATRIBUIDA AOS
RURAL MUNICIPIOS
RURAL
IMPOSTO SOBRE "
UNIAO IMPORTACAO IMPORTAGAO -
IMPOSTO SOBRE - FUNDO DE RESSARCIMENTO DAS
EXPORTACAO EXPORTAGAO EXPORTACOES (10% DO IPI)
COFINS -
CONTRIB.P/A | FATURAMENTO ]
SEGURIDADE | (CONTRIB. SOCIAL)
SOCIAL _
CONTRIBLICAO | FaTURAMENTO ]
oY, | (CONTRIB. SOCIAL)
CSLL - CONTRIB.
SOCIAL S/ LUCRO LUCRsooggl'j‘)TR'B' i
LIQUIDO
CIRCULACAO DE , ,
ICMS MERCADORIAS E 25% DO ICMS ATRIBUIDO AOS MUNICIPIOS
SERVICOS
TRANSMISSAO DE
ESTADO PROPRIEDADE
11, e IMOBILIARIA -
CAUSA-MORTIS
PROPRIEDADE DE , ,
IPVA G oS 50% DO IPVA ATRIBUIDO AOS MUNICIPIOS
s PRESTACAO DE ]
SERVICOS
PROPRIEDADE
IPTU IMOBILIARIA i
MUNICIPIO URBANA
TRANSMISSAO DE
. PROPRIEDADE )
IMOBILIARIA
INTER-VIVOS

Fonte: Arretche (2006); adaptado

Diante da excessiva concentragao

de receitas por parte da Unido, a

Constituicao de 1988 criou a obrigatoriedade de transferéncias de recursos tanto pela

Unidao quanto do Estado para os municipios.

Entre as transferéncias mais importantes, temos o FPM - Fundo de
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Participacdo dos Municipios e a cota-parte do ICMS, como demonstra a tabela 1.
Estas receitas orgcamentarias, individualmente, sdo as principais receitas que os
municipios tém a sua disposi¢ao para financiamento de seus programas e agoes.
Cada um desses fundos possuem uma regra propria de distribuicdo. O FPM é
transferido pela Unido através do Tesouro Nacional, e a regra de partiha é
basicamente a populagdo do municipio. Contudo, o FPM leva em consideragao outros
fatores, tais como a renda per capita: localidades que tém uma renda per capita
inferior tendem a receber proporcionalmente mais recursos que aquelas cidades com

maior poder aquisitivo.

TABELA 2- PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

UEM
FUNDO 9 FINANCIAMENTO METODOLOGIA DE PARTILHA
PARTILHA
FPM UNIAO 22,5% DO IR+IPI POPULACAO E RENDA PER CAPITA
VARIA DE UF PARA UF. EM SAO PAULO,
ICMS ESTADO 25% DO ICMS

VER TABELA

50% DO VALOR ARRECADADO DE IPVA
IPVA ESTADO 50% IPVA NAQUELE MUNICIPIO E RETORNADO
ATRAVES DE COTA-PARTE

O FPM é uma das principais receitas orgamentarias dos municipios. Em Sao
Paulo, no ano de 2011, representava cerca de 8% em relagao a toda receita corrente
municipal.

Ja a cota-parte ICMS, a maior receita orgcamentaria individual, tem metodologia
de partilha que varia de UF para UF. Em S&o Paulo, o método de distribuicdo leva em
consideracado 7 componentes. De modo geral, o ICMS ¢ partilhado quase diretamente
a participacédo do municipio em relagdo ao valor adicionado total do estado (75% de
peso) e sua populacao (13% de peso).

Apesar de ter perdido participagdo nos ultimos anos (em 1990 a cota-parte do
ICMS representava cerca de 46% de toda Receita Municipal), ainda representa cerca

de 23% de toda Receita Corrente Municipal, sendo, portanto, a principal fonte de
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receitas dos municipios paulistas.

Em relagao a cota-parte do IPVA, a partilha é mais simples: 50% do IPVA dos
veiculos sao transferidos aos seus municipios de origem. Devido a popularizagéo do
automovel nos ultimos anos, a participacao desta receita em relagao ao total da receita
corrente passou no ano de 1990 de aproximadamente 0,7% para cerca de 5,0% em
2011.

3 O Municipalismo Brasileiro e o Problema do Planej  amento

A nova Constituicado Federal de 1988, ao reger o novo pacto federativo no pais,
emergiu para condigdo de ente federativo o municipio, onde este pode criar sua
propria Constituigdo (Leis Organicas Municipais), lhe garantindo mais autonomia e
“controle” no seu processo de conducéo politica e econémica.

A Constituicao de 1988, no seu Artigo 18, compreende o municipio a condi¢ao
de ente federativo autébnomo, podendo reger sua organizagdo (possibilidade de
criarem suas proprias Leis Organicas), possuir sua propria arrecadagao e decidir sobre
a alocagéao de alguns de seus gastos.

No que se refere a questdo tributaria, em sintese, coube ao municipio
competéncia tributaria privativa associado a servigos publicos de carater local e as leis
de parcelamento do solo.

De acordo com Abrantes (2012), € no orgamento publico (OP) que o
governante, coloca em pratica seu projeto e plano de governo: “(...) podemos afirmar
que o orcamento publico € um instrumento de planejamento que espelha as decisdes
politicas, estabelecendo as acgbes prioritarias para o atendimento das demandas da
sociedade”3, define Abrantes (2012).

Segundo Carvalho (2010), a Constituicdo de 1988 inovou ao estipular
conceitos e regras para elaboragéo do processo orgamentario, intensificando o que se
concebe como orgamento-programa, isto €, um instrumento de planejamento que
permite integrar os programas de trabalho e planejamento dos governos.

De acordo com Sanches (2006), a Constituicdo de 1988 introduziu uma série
de mudancas significativas, integrando o planejamento no orcamento, através de trés

pecas: Plano Plurianual de Investimento (PPA), Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO)

3 Abrantes, 2012:66.
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e Lei Orgcamentaria Anual (LOA) — ver tabela 3.

Abrantes (2012) considera que as pegas orgamentarias previstas na
Constituicdo Federal podem ser consideradas como um instrumento de programagéao
e planejamento que o ente federativo tem a sua disposi¢ao para alocar os recursos
nas areas e programas prioritarios definidos pelo chefe Poder Executivo, permitindo

assim possibilidade de alcancgar planos racionais de governo a longo, médio e curto

prazo.
TABELA 3- PECAS ORCAMENTARIAS - RESUMO
PECA X VALIDADE /
ORCAMENTARIA CERLI e ABRANGENCIA

Estabelece as diretrizes, objetivos e
metas da Administracdo para as
despesas de capital e outras dela
decorrentes e para as despesas
relativas aos programas de duracdo
continuada.

Lei que estabelece as metas e
prioridades da Administracdo para o
exercicio subsequente, metas estas
que se encontram contempladas no
PPA.
Lei que tem como objetivo de
concretizar 0s objetivos e metas
Lei Orcamentaria | estabelecidos no PPA e priorizados na Exercicio Financeiro (1
Anual (LOA) LDO para aquele exercicio. Prevé a ano)
arrecadacdo e receitas e fixa a
despesa para o0 exercicio financeiro.
Fonte: Sanches (2006)

Plano Plurianual
de Investimentos
(PPA)

quatro anos

Lei de Diretrizes
Orcamentarias
(LDO)

1 ano (acdes e despesas
que sao fundamentais a
Administracao Publica
para o ano seguinte)

Sanches (2006) afirma que o ciclo orgamentario pode ser entendido como uma
série de fases etapas, que se repetem em periodos prefixados, nos quais os
orgcamentos sucessivos sao preparados, votados, executados, os resultados avaliados

e as contas aprovadas.

Em sua condigcdo de instrumento politico, como assinala o professor
Jesse Burkhead, “o orcamento se desenvolveu como instrumento de
controle democratico sobre o Executivo. O poder financeiro veio fixar-
se no Legislativo, com o fim de impedir que o Executivo viesse a
instituir impostos arbitrariamente”. A partir dessa base suas funcfes
foram sendo gradativamente ampliadas, com vistas a assegurar que
os recursos fossem aplicados segundo um conjunto de principios
orientados para a boa gestéo da coisa publica. E em razado disso as
varias etapas do ciclo orcamentario envolvem ampla participacdo das
esferas decisdrias mais elevadas do Estado e se processam sob a
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atenta vigilancia das instituicbes da sociedade (Sanches, 2006: 187-
188).

Sanches (2006) compreende que o ciclo orgamentario € em um conjunto de
quatro grandes fases, cujo a materializagéo se estende por varios anos. Segue abaixo
as fases descritas pelo autor:

|.  ELABORACAO E APRESENTACAO: , atividades visando a formulacdo do
programa de trabalho, diagnostico de problemas, a formulagéo de alternativas

e a tomada de decisbes e a montagem da proposta a ser submetida a

apreciacao do Legislativo.

ll.  AUTORIZACAO LEGISLATIVA: tramitagdo da proposta de orgcamento no
Poder Legislativo e sua revisao;

.  PROGRAMACAO E EXECUCAO: o orcamento é programado (isto &, s&o
definidos os cronogramas de desembolso — ajustando o fluxo de dispéndios as
sazonalidades da arrecadacdo), executado, acompanhado e parcialmente
avaliado, sobretudo por intermédio dos mecanismos de controle interno e das
inspecdes realizadas pelos érgdos de controle externo;

IV.  AVALIACAO E CONTROLE: sdo produzidos os balancos, segundo as
normas legais pertinentes a matéria. Estes sdo apreciados e auditados pelos
orgdos auxiliares do Poder Legislativo (Tribunal de Contas e assessorias
especializadas) e as contas julgadas pelo Parlamento. Integram também essa
fase as avaliacOes realizadas pelos 6rgéos de coordenagéo e pelas unidades

setoriais com vistas a realimentacéo do processo de planejamento

No entanto, como observa Biderman (2004), na média, 88% da renda dos
municipios brasileiros s@o provenientes de transferéncias de entes federativos
superiores, tanto federais e estaduais, diminuindo assim a capacidade de os mesmos
obterem autonomia nas execuc¢des de suas politicas publicas municipais (PPM’s).

A Constituicdo de 1988 transferiu para os municipios uma série de obrigacdes
sem uma contrapartida financeira correspondente, que engessou e tirou uma parte da
autonomia relativa que os municipios teriam na promocéo de suas PPM’s relativas do
desenvolvimento, somadas ainda a rigida “Lei da Responsabilidade Fiscal” criada na
segunda metade dos anos 1990, que exige uma série de obrigacdes fiscais, atrelando

uma série de obrigacbes das entidades publica, diminuindo consideravelmente a
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capacidade de endividamento publico, piorando ainda mais a autonomia orgamentaria
dos municipios.

Diante dessa realidade de falta de orgamento e de ser responsavel pela
execucao de politicas publicas, o municipio, na grande maioria das vezes, ndo possui
orcamento e nem tampouco pessoal técnico qualificado para elaborar, avaliar e
implementar politicas publicas de qualidade e mais efetivas.

De acordo com dados disponibilizados pelo SEADE, verificamos o peso da
Receita Tributéria Propria em relagéo ao total da Receita Corrente, verificamos que no
estado de S&o Paulo, no periodo dos anos 2000 a 2011, aproximadamente 1/3 da
Receita Corrente era proveniente da Receita Tributaria Municipal, cerca de 15% de
Transferéncias da Uniéo e 30% do Estado.

Biderman (2004) analisa que a autonomia dos municipios € colocada em
xeque, devido ao fato de que mais de 2/3 da Receita Orcamentaria Municipal &
oriunda de transferéncias constitucionais tanto da Unido quanto do Estado, diminuindo
consideravelmente a autonomia dos municipios em promover e gerir suas politicas

publicas.

4 O Problema do Planejamento Municipal

Contudo, o problema fiscal municipal ndo decorre exclusivamente da queda
das transferéncias constitucionais das receitas, mas também das condicfes em que se
realizam o planejamento publico.

Elegendo o estado de S&o Paulo como andlise, de acordo com dados
disponibilizados pela SEADE, de 2002 e 2011 a Receita e Despesa Total Municipal,
cresceu a niveis reais, 93 e 82% respectivamente, enquanto o PIB Brasileiro e Valor
Adicionado Fiscal de Sédo Paulo no mesmo periodo expandiu 42% e 26%,

respectivamente.

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



AA

=== EUNISC

Programa de Pés-Graduagao LUINIVERSIDADE DE SANTA CRUZ DO UL

Desenvolvimento

VIll Seminario Inter|

Desenvolvi

Territorios, redes e
Desenvolvimento Regional:'

mestrado e doutorado

EVOLUGAO DA RECEITA E DESPESA MUNICIPALX PIB E VALOR
ADICIONADOFISCAL(2002-2011)

200,0%
180,0%
160,0%
140,0%
120,0%
100,0%

80,0%
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

e P|B RECEITA e====DESPESA ====VALOR ADICIONADO FISCAL (SP)

Figura 2- Evolugao da Receita e Despesa Publica - Municipios Paulistas

Os municipios paulistas, apesar de terem aumentado em niveis reais suas
receitas neste periodo, aumentaram quase que proporcionalmente suas despesas, e
assim, mesmo em periodo de “incremento da receita”, o dilema da falta de recursos
permanece.

Vale ressaltar a importancia da Administracdo Publica Municipal na economia
dos municipios, em especial os de porte pequeno e muito pequeno®. De acordo com
dados do SEADE, a participacdo da administracéo publica no total do valor adicionado
de municipios destes portes no ano de 2014 foi de cerca de 16,7% e 23,5%,
respectivamente (ver figura 3), o que indica os efeitos nocivos de uma crise fiscal dos

pode causar nas economias destes municipios.

A classificagdo dos municipios por porte utilizada pelo IEGM é a seguinte: Porte Grande: acima de
200.000 habitantes; Porte Médio: entre 20.001 e 200.000 habitantes; Porte Pequeno: entre 5.001 e
20.000 habitantes; Porte Muito Pequeno: até 5.000 habitantes. Ver Tribunal de Contas de Sdo Paulo
(2015).
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PARTICIPACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO
TOTAL DO VALOR ADICIONADO (EM %)

30,0%
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15,0%

10,0%
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m Grande m Médio Pequeno Muito Pequeno

Figura 3- Participacao Da Administracao Publica No Total Do Valor Adicionado (Em %)

De acordo com dados disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado de
Sé&o Paulo (TCE-SP), no mesmo periodo de 2002 a 2011, as Camaras Municipais de
municipios paulistas aprovaram orcamentos que autorizaram suas prefeituras (Poder
Executivo) a modificar em média 27% do orcamento publico, livremente, sem
necessidade de prévia autorizagdo legislativa, descaracterizando, em muito, o
planejamento publico decorrente das pecas orcamentarias.

Analisando casos isolados, € facil encontrar municipios que autorizaram o
Poder Executivo a modificar em até 100% do orgcamento publico sem autorizacdo do
legislativo, desprovendo a municipalidade de qualquer tentativa de planejamento e
controle fiscal.

Indicadores sobre a gestéo publica confirmam esta dificuldade de planejamento
dos municipios. O proprio TCE-SP langou recentemente o IEGM — indice Efetividade
da Gestdo Municipal, que de acordo com o6rgdo, o indice é um “ (...) valioso
instrumento de afericdo de resultados, correcdo de rumos, reavaliacdo de prioridades
e consolidacdo do planejamento”s.

O indice é composto pelos seguintes itens, ponderados e avaliados de acordo

com metodologia publicada pelo TCE-SP:

> Ver Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo (2014).
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TABELA 4-OS 7 INDICES TEMATICOS — IEGM/TCE-SP
ITEM OBJETIVO PESO
mede o resultado das ac¢des da gestdo Publica Municipal nesta
area por meio de uma série de quesitos especificos relativos a
educacéo infantil e Ensino Fundamental, com foco em aspectos
relacionados & infraestrutura escolar.
acles da gestao Publica Municipal neste tema por meio de uma
série de quesitos especificos, com énfase nos processos
realizados pelas prefeituras relacionados a Atencdo Basica,
I-SAUDE Equipe Saude da Familia, Conselho Municipal da Salde, | 20%
atendimento a populacdo para tratamento de doencas como
tuberculose, hanseniase e cobertura das campanhas de
vacinacdo e de orientagdo a populacao.
verifica a consisténcia entre o que foi planejado e o
I-PLANEJAMENTO | efetivamente executado, por meio da analise dos percentuais | 20%
gerados pelo confronto destas duas variaveis.
mede o resultado da gestdo fiscal por meio da analise da
execucao financeira e orcamentdria, das decisGes em relagao a
I-FISCAL aplicacdo de recursos vinculados, da transparéncia da | 20%
administracdo municipal e da obediéncia aos limites
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
mede o resultado das acdes relacionadas ao meio ambiente
que impactam a qualidade dos servicos e a vida das pessoas.

I-EDUC 20%

I-AMB P . . ~ . e 10%
Este indice contém informacdes sobre residuos sdlidos,
educacdo ambiental, estrutura ambiental e conselho ambiental.
mede o grau de envolvimento do planejamento municipal na

I-CIDADE protecdo dos cidadaos frente a possiveis eventos de sinistros e 5%
desastres.
- GOV Tl mede o conhecimento e o uso dos recursos de Tecnhologia da 506

informacdo em favor da sociedade.
Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo (2014); elaboragédo propria;

Cada item acima relacionado tem sua pontuacdo e metodologia propria de
analise, sendo que atribuido os conceitos: (A) Altamente efetiva; (B+) Muito efetiva; (B)

Efetiva; (C+) Em fase de adequacdao; (C) baixo nivel de adequacdo.
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TABELA 5- IEGM 2014-2015

Rétulos de Linha A B B+ C C+ |Total Geral
201410,0% | 63,0% | 30,7% | 1,6%| 4,7% 100,0%

Grande 0,0% | 46,2% [ 33,3% | 7,7%|12,8% 100,0%
Médio 0,0% | 62,5% [32,7% | 1,0%| 3,8% 100,0%
Muito Pequeno 0,0% |62,2% | 32,7% | 0,0%| 5,1% 100,0%
Pequeno 0,0% | 66,8% | 27,4% | 2,1%| 3,7% 100,0%
2015|0,0% | 67,4% | 9,8% | 5,4% |17,4% 100,0%

Grande 0,0% | 56,4% | 17,9% | 12,8% | 12,8% 100,0%
Médio 0,0% | 65,2% | 13,3% | 3,8% | 17,6% 100,0%
Muito Pequeno 0,0% | 67,1% | 9,7%| 5,8%|17,4% 100,0%
Pequeno 0,0% | 71,3% | 54%| 5,4%|17,9% 100,0%

Fonte: TCE-SP; elaboracéo propria

De acordo com dados disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado de

Séo Paulo (TCE-SP), nos anos de 2014 e 2015, grande parte das administracdes
municipais foram classificadas como “Efetivas”, como demonstra tabela 5 .

Contudo, o diagnostico muda muito quando analisamos o item “I —

Planejamento”, indice que mensura a capacidade do municipio na consisténcia entre o

gue foi planejado e o efetivamente executado.

TABELA 6- I-PLANEJAMENTO - IEGM 2014-2015

Rétulos de Linha A B B+ C C+ |Total Geral

2014 | 9,9% |17,4% | 20,3% | 37,6% | 14,8% 100,0%
Grande 2,6% | 7,7%| 2,6%|69,2% |17,9% 100,0%
Médio 4,3% | 12,0% | 19,2% | 51,0% | 13,5% 100,0%
Muito Pequeno 20,5% | 23,7% | 19,9% | 20,5% | 15,4% 100,0%
Pequeno 9,1% | 19,5% | 24,5% | 32,0% | 14,9% 100,0%

2015| 0,9% |25,2% |15,4% | 47,5% | 11,0% 100,0%
Grande 0,0%| 51%| 5,1%|76,9% |12,8% 100,0%
Médio 0,5% | 25,2% | 10,0% | 55,7% | 8,6% 100,0%
Muito Pequeno 1,9% | 27,7% | 24,5% | 33,5% | 12,3% 100,0%
Pequeno 0,8% | 26,7% | 15,8% | 44,6% | 12,1% 100,0%

Fonte: TCE-SP; elaboracao propria
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Nos resultados apurados em 2014, apenas 9,9% dos municipios obtiveram
classificagdo “A” — Altamente Efetiva, e mais da metade (aproximadamente 52% dos
municipios paulistas) apresentaram conceitos “C+” e “C”, que indicam importantes
fragilidades no processo de planejamento.

Interessante é que quando se observa os conceitos por porte do municipio,
verificamos que os municipios de porte médio e grande que apresentaram 0s piores
resultados: cerca de 64% dos municipios médios e 87% dos municipios de porte
grande apresentaram conceitos de “C” e “C+", o que evidencia que o problema de
planejamento ndo ¢é apenas de ‘“estrutura administrativa” e “capacidade
administrativa”, mas sim crénica e estrutural, independente do porte.

A situacdo do planejamento piorou nos resultados publicados de 2015: apenas
0,9% dos municipios paulistas conseguiram nota maxima no item i-planejamento,
sendo que quase 2/3 das cidades foram classificadas entre C ou C+, conforme tabela
6. Mais uma vez, assim como verificado nos anos de 2014, verifica-se a tendéncia de

cidades de grande e médio porte em realizar o planejamento.

5 Os Resultados do I-Planejamento

A dificuldade de planejamento fica mais latente quando se analisa
individualmente o0s questionarios, parametros que foram considerados para
composicao do item “I-Planejamento”.

De acordo com dados divulgados pelo TCE-SP, em 2014 cerca de 40% dos
municipios apresentaram distor¢do maior de 40% na coeréncia entre os resultados
dos indicadores dos programas e das metas das agdes estabelecidas nas pecas
orgcamentarias.

Apesar de mais de 50% dos municipios paulistas declararem que possuem
“equipe estruturada” para elaboracéo das pecas orcamentérias, e aproximadamente
70% ter em seu quadro de pessoal servidor efetivo responsavel pela contabilidade
municipal, ndo foi suficiente para evitar que 42% das administracbes municipais
apresentassem distor¢ao de 40% no confronto entre o resultado fisico alcancado pelas
metas das acBes previstos nas pecas orcamentarias e 0s recursos financeiros
utilizados, e 104 municipios (16% do total) apresentaram distor¢do de mais de 30% no

planejamento inicial.
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Quando se analisa se a administragdo publica municipal possui na sua
estrutura cargos efetivos de analistas ou técnicos de planejamento e or¢camento,
apenas 15% das prefeituras municipais possuem cargos especificos para realizagdo
de tais funcbes, e apenas 13% dos municipios paulistas tem servidores com
dedicacéo exclusiva para realizagdo do planejamento no mesmo periodo.

A descaracterizacdo do orcamento (alteracdo do planejamento) € outro item
gue prejudica o planejamento. Cerca de 84% das administragcbes municipais
permitiram com que o0s seus orcamentos fossem alterados por decreto, isto €, sem
prévia alteracdo legislativa, e destas, 84% permitiam com que até 1/5 de seus
orcamentos fossem alterados via decreto.

Outra caracteristica interessante € se as prefeituras municipais paulistas levam
em conta algum acompanhamento da politica fiscal do governo estadual quanto
federal: em 2015, 76% dos municipios paulistas ndo levam em consideracdo as
realidades estaduais e federais para seu planejamento.

Outra pergunta que denuncia a dificuldade de planejamento das prefeituras
paulistas é quando se analisa se a administracdo municipal faz algum tipo de
levantamento prévio, para subsidiar o planejamento: cerca de 72% apontaram que
realizam algum tipo de diagnostico prévio, contudo, 65% destas prefeituras afirmaram
que ndo levaram em conta estes levantamentos prévios para elaboragdo de suas

pecgas orcamentarias.

TABELA 7- RESULTADO FINANCEIRO POR PORTE DO

MUNICIPIO

Rétulos de Linha | Déficit | Prejudicado | Superavit | Total

2014 34,2% 0,8% 65,1% |100,0%
Grande 17,9% 7,7% 74,4% | 100,0%
Médio 28,8% 0,5% 70,7% |100,0%
Muito pequeno 31,4% 0,0% 68,6% |100,0%
Pequeno 43,2% 0,4% 56,4% | 100,0%

2015 40,5% 0,8% 58,7% |100,0%
Grande 17,9% 3% 79,5% |100,0%
Médio 37,5% 1,4% 61,1% |100,0%
Muito pequeno 34,6% 0,0% 65,4% |100,0%
Pequeno 50,6% 0,4% 49,0% |100,0%

Fonte: TCE-SP; elaboracéo propria
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O problema da dificuldade de planejamento € verificado em outros itens do
IEGM, como o “I-Fiscal”’, que mensura o resultado da gestéo fiscal por meio da analise
da execugéo financeira e orgcamentéria.

Resultados demonstram que em 2014, 34,2% dos municipios apresentaram
déficit em seus resultados financeiros, situagdo esta que piorou no ano de 2015, no
qual 40% das administra¢cdes municipais apresentaram déficits em suas contas.

De acordo com a tabela 7, os municipios de porte muito pequeno e pequeno
gue tiveram mais dificuldade em fechar suas contas. Em 2014, 31,4% dos de porte
“Muito Pequeno” e 43,2% dos de porte “pequeno” apresentaram déficit, e em 2015 os
valores passaram para cerca de 34,6% e 50,6%, respectivamente.

Outro fator preocupante é quando se analisa a participacdo popular no
planejamento orcamentario. Em 2015, segundo o TCE-SP, cerca de 77% dos
municipios paulistas ndo previram nenhuma margem destinada a inclusdo de acbes
origindrias da participacdo popular. Segundo o 6rgdo, 81% das prefeituras néo
realizam nenhum tipo de pesquisa web acerca de sugestbes populares a serem
incluidas nas pecas orcamentérias.

No que se refere a participacdo do prefeito na execug¢do orcamentaria, além do
alto indice de remanejamento orcamentario via decreto, sem prévia autorizagdo
legislativo, através de Decreto, 90% dos municipios paulistas levam relatorios mensais

ao conhecimento do chefe do executivo acerca da execugdo orgamentaria.

6 Consideragbes Finais

O Pacto Federativo Brasileiro, apesar de considerar o municipio como ente
autdbnomo, ndo concedeu autonomia tributaria. Conforme mencionado anteriormente,
grande parte da receita dos municipios é proveniente de recursos oriundos de outros
entes federativos (estadual e federal), o que faz com que 0s municipios brasileiros
figuem refém de receitas de transferéncias.

O planejamento publico municipal, decorrente de pecas orcamentarias de longo
prazo como o PPA, é ainda muito incipiente, ou melhor, apenas uma peca contabil
para cumprir obrigacoes legais (e ndo reais de planejamento).

De acordo com dados disponibilizados pelo TCE-SP, fica claro que,

independente do porte municipal, a tarefa do planejamento publico ndo é prioridade.
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Grande parte dos municipios ndo possui equipe técnica especifica e destinada a este
fim, tampouco toma medidas efetivas para realizacdo do planejamento.

Além de ndo prever participacdo popular (que por si sO, prejudica a efetividade
do planejamento), grande parte dos municipios paulistas alteram suas verbas por
vontade exclusiva do Executivo, via decreto, sem nenhuma permisséo legislativo, o
que descaracteriza por si s6 qualquer tentativa de planejamento.

A crise fiscal decorrente da falta de receitas € grave, e vem impactando
fortemente a disponibilizagdo de servigos basicos a populacéo, principalmente aquela
mais carente, contudo, conforme demonstrado anteriormente neste trabalho, o
incremento real da receita municipal verificado nos ultimos 10 anos nao foi suficiente
para resolver a crise fiscal, tampouco garantir um melhor uso dos recursos.

Fica latente a necessidade dos municipios em planejarem, de fato, suas
politicas acdes, para buscar uma autonomia federativa mais efetiva, bem como criar
solucBes para solucionar a dependéncia de recursos de transferéncia.

A falta efetiva de planejamento coloca ainda mais em xeque a questao fiscal
municipal: tanto na “riqueza” quanto na “pobreza”, sem planejamento, a crise fiscal

municipal continuara cada vez mais forte, e cada vez mais insolvente.
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