CENTRO UNIVERSITARIO DE ARARAQUARA

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E
MEIO AMBIENTE

Elizabete Issuzu Kinosita Yoshiura

Governanca tributaria: um estudo da administracao tributaria do
municipio de Bauru - SP

ARARAQUARA - SP
2016



Elizabete Issuzu Kinosita Yoshiura

Governanga tributaria: um estudo da administracao tributaria do
municipio de Bauru - SP

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em Desenvolvimento Territorial e
Meio Ambiente, curso de Mestrado, do Centro
Universitario de Araraquara — UNIARA —
como parte dos requisitos para obtencdo do
titulo de Mestre em Desenvolvimento
Territorial e Meio Ambiente.

Area de Concentragio: Dinamica Regional e
Alternativas de Sustentabilidade.

Orientada: Elizabete Issuzu Kinosita Yoshiura

Orientador: Prof. Dr. Luiz Fernando de Oriani
e Paulillo

ARARAQUARA - SP
2016



FICHA CATALOGRAFICA

Y63e Yoshiura, Elisabete Issuzu Kinosita
Um estudo da administracdo tributaria do municipio de Bauru-SP/
Elisabete Issuzu Kinosita Yoshiura. — Araraquara: Centro Universitario
de Araraquara, 2016.
96f.

Dissertacdo (Mestrado)- Centro Universitario de Araraquara

Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento Territorial e Meio

Ambiente

Orientador: Prof. Dr. Luiz Fernando de Oriani e Paulillo

1. Governanca publica. 2. Administracéo tributaria. 3. Arrecadacéo
tributaria. 1. Titulo.

CDU 504.03




Centro Universitario de Araraguara
),
UNIARA

ara.com.or

FOLHA DE APROVACAO
NOME DO ALUNO: Elizabete Issuzu Kinosita Yoshiura

Dissertagdo apresentada ao Programa de
P6s-Graduagdo em  Desenvolvimento
Regional ¢ Meio Ambiente, curso de
Mestrado, do Centro Universitario de
Araraquara — UNIA,R_A — como parte dos
requisitos para obteng:ao do titulo de
Mestra em Desenvolwmento Regional e
Meio Ambiente.

Area  de Concentrag:ﬁo Dinamica
Regional e Alternativas de
Sustentabilidade.

BANCA EXAMINADORA

3 rnando de Oriani e Paulillo
o TARA — A uara

. D ‘a@ Fernando Gallo
< ::;—-;P —% FECP - Bauru
7@ (12

[br Zildo Gallo

araquara

Araraquara — SP, 03 de margo de 2016



AGRADECIMENTOS

E muito bom e gratificante!

E assim que me sinto ao término deste trabalho.

E um sentimento que demonstra ndo s6 o alcance de um objetivo proposto, mas,
também, um crescimento pessoal e intelectual.

Para atingir este objetivo contei com valiosas contribuicbes que me levaram ao
aperfeicoamento profissional e a consolidacdo de amizades, amor e carinho com pessoas que
se tornaram importantes neste processo. Assim faco 0s meus agradecimentos:

A Coordenadora do curso Prof. Dra.Vera Lucia S. Bota Ferrante e a Vice
Coordenadora, Prof. Dra. Helena Carvalho Lorenzo, pelo apoio e seriedade na conducdo da
nossa formacéo académica;

Ao meu orientador, Prof. Dr. Luiz Fernando de Oriani e Paulilo que aceitou este
encargo e compartilnou seus conhecimentos com atengdo e sutileza nas suas sugestdes e
observacoes;

Ao examinador externo Prof. Dr. Mauro Fernando Gallo, a quem muito admiro pelo
seu vasto conhecimento na area tributaria, pelas valiosas criticas e sugestdes no exame de
qualificacdo;

Ao examinador e Prof. Dr. Zildo Gallo pelas discussdes instigantes proporcionadas na
minha trajetoria de estudo;

Aos Professores do Mestrado pelos conhecimentos e orientacBes que contribuiram
para 0 meu crescimento académico e também pelos importantes comentéarios nas primeiras
versdes deste trabalho, durante os seminarios de pesquisa e dissertacao;

As Secretarias do Mestrado que sempre estiveram disponiveis para me atender e
auxiliar, dando toda atencdo necessaria aos meus pedidos;

Aos colegas do Mestrado com os quais tive a oportunidade e o prazer de conviver,
compartilhando conhecimentos e experiéncias, especialmente, aos colegas Osni Herrera e
Roséangela Tanaka que participaram ativamente desse meu processo me dando forcas para ndo
esmorecer,;

Ao colega Marcos Garcia que me disponibilizou dados financeiros da arrecadagéo
tributaria municipal;

Ao colega Francisco Ramos Mangieri que me emprestou suas memorias da

Administracdo Tributaria Municipal;



Aos Auditores Fiscais e escritorios de contabilidade que participaram da pesquisa de
campo fornecendo-me suas sinceras opinides;

Aos meus pais que me ensinaram a viver com simplicidade, integridade, disciplina,
organizacao e persisténcia;

Aos familiares que me deram todo o apoio e souberam compreender minha auséncia
nos momentos em que ndo pude usufruir das suas convivéncias;

Enfim, a todos que direta e indiretamente contribuiram para a concretizacdo deste

objetivo.

Weito Obrigada



Yoshiura, Elizabete Issuzu Kinosita. Governanca tributaria: um estudo da administracéo
tributaria do municipio de Bauru - SP. 2016, 96f. Dissertacdo (Mestrado em
Desenvolvimento Territorial e Meio Ambiente) — Centro Universitario de Araraquara —
UNIARA, Araraquara.

RESUMO

A descentralizacdo dos servicos publicos para as esferas subnacionais, decorrente do pacto
federativo formado pela Constituicdo Federal de 1988, contribuiu para que as demandas
sociais, até entdo conduzidas pela Unido e Estados, passassem a ser direcionadas diretamente
aos prefeitos, justificando a necessidade de uma administracdo tributaria municipal eficiente
tendo em vista a sua importancia na arrecadacao prépria municipal no sentido de viabilizar a
capacidade de investimento local em infraestrutura e servicos publicos. Em meio a
orcamentos reduzidos, os prefeitos foram levados a inovar na forma de gerir. Surge, entdo, a
incorporacdo de novos mecanismos de gestdo pelo setor publico tendo como principais
caracteristicas: uma administracdo mais flexivel, orientada predominantemente pelo controle
de resultados, pela busca de maior transparéncia e participacdo da sociedade. A governanca
no setor pablico se insere em um cenario onde as normas comecam a mudar e 0 ambiente
exige acBes mais eficientes, com transparéncia e responsabilidade pela prestacdo de contas. A
administracdo tributaria possui um papel importante no provimento dos recursos publicos e a
necessidade de otimizacdo do montante arrecadado da sociedade, a titulo de tributo, faz com
que este 6rgdo publico tenha que se adequar a um melhor desempenho com o uso dos
instrumentos gerenciais da administracdo publica. Dessa forma, este trabalho teve como
questdo de pesquisa: as acdes que legitimam o processo de arrecadacdo tributaria municipal
estdo em consonancia com as praticas de governanca publica? O objetivo geral desta pesquisa
foi mostrar o comportamento da administracao tributaria do Municipio de Bauru, no periodo
de 2009 a 2013, a luz dos conceitos inovadores de governanca publica, identificando quais 0s
conceitos, valores ou variaveis foram incorporados na gestdo local ao longo desse periodo.
Tratou-se de uma pesquisa configurada teoricamente como descritiva onde foram retratados
os fatos, caracteristicas e fendmenos da administracdo tributaria, estabelecendo possiveis
relacOes entre as variaveis. Este trabalho, pela natureza da investigacao, utilizou-se do método
de estudo de caso. Os resultados demonstraram que no aspecto normativo arrecadatério, as
acOes fiscais estavam em consonancia com as recomendacgdes praticas para uma boa
governanga, mas, no plano operacional, a aderéncia a essas recomendacgdes préaticas ndo foi
observada.

Palavras-Chave: Governanca Publica. Administragdo Tributaria. Arrecadacdo Tributaria.



ABSTRACT

The decentralization of public services to the subnational levels, due to the federal pact
formed by the Federal Constitution of 1988, contributed to the social demands, hitherto
conducted by the Union and States, started to be directed directly to the mayors, justifying the
need for administration efficient municipal tax in view of its importance in municipal own
revenues in order to enable the local investment capacity in infrastructure and public services.
Amid shrinking budgets, the mayors were taken to innovate in how to manage. Then comes
the incorporation of new mechanisms for managing the public sector with the following main
characteristics: a more flexible administration, predominantly driven by the control results,
the search for greater transparency and participation. Governance in the public sector is part
of a scenario where the rules begin to change and the environment requires more efficient
actions, with transparency and responsibility for accountability. The tax administration has an
important role in the provision of public resources and the need to optimize the collected
amount of the company, by way of tribute, makes this public body has to adapt to better
performance through the use of management tools of management public. Thus, this study
was the research question: what actions legitimize the municipal tax collection process are in
line with public governance practices? The overall objective of this research was to show the
behavior of the tax administration of the municipality of Bauru, in the 2009-2013 period, in
the light of the innovative concepts of public governance, identifying the concepts, values or
variables were incorporated in local management during this period . It was a set theory as
descriptive research where were observed the facts, features and phenomena of tax
administration, establishing possible relationships between variables. This work, by the nature
of the investigation, it was used the case study method. The results showed that the
normative-revenue collection aspect, the fiscal actions were in line with the practical
recommendations for good governance, but at the operational level, adherence to these
practical recommendations was not observed.

Keywords: Public Governance. Tax Administration. Tax Collection.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo objetiva realizar uma contextualizacdo do tema desta pesquisa, bem
como a sua relevancia. Apresenta, ainda, o problema que norteou este estudo, os objetivos:

geral e especificos e a estrutura do trabalho.

1.1 Contextualizacdo do Tema e sua Relevancia

O Pacto Federativo formado a partir da Carta Magna de 1988 introduziu importantes
modificacdes de ordem politico administrativa para os municipios. Implantou-se o modelo

descentralizador e municipalista, aumentando o papel dos governos e das comunidades locais.

Este Pacto Federativo previu, nos artigos 21 a 30, da Constituicdo Federal de 1988
(CF), a reparticdo de competéncias adotando o principio do interesse, ou seja, outorgou a
Unido as matérias de interesse nacional; aos Estados as matérias de interesse regional; e aos

Municipios, os assuntos de interesse local.

A descentralizacdo governamental possibilitou aos entes locais colocarem em pratica
as suas habilidades para exercerem o papel facilitador e impulsionador de empreendimentos.
A maior proximidade do governo com a populagdo local trouxe vantagens, pois permitiu a
formulacdo de politicas publicas conectadas as vocacBes econdmicas locais e as

especificidades de cada regido.

Assim, em relacdo aos Municipios, competem, entdo, proverem a tudo o que diz

respeito aos seus peculiares interesses e ao bem-estar de suas populagdes.

Por outro lado, ha as competéncias comuns, onde ocorre o desempenho paralelo dos
entes federados. Significa dizer que sdo ao mesmo tempo responsabilidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sem predominancia de um sobre o outro, a
atuacdo nas areas de salde, educacdo, cultura e patrimdnio historico, protecdo ao meio
ambiente, fomento da producdo agropecudria, melhoria das condi¢fes de habitagdo e

saneamento basico, bem como no combate a pobreza e suas causas, dentre outras.
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No ambito da competéncia comum, o artigo 23, 8§ Unico da Constituicdo Federal de
1988 preceitua que cabe a Lei Complementar fixar normas para a cooperagdo entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem estar em dmbito nacional.

Hoje, o Municipio, como ente federado, possui autonomia politica, legislativa,

administrativa, financeira e organizativa.

Nesse sentido, a autonomia municipal, segundo Meirelles (2006), é assegurada pelos
seguintes principios: poder de auto-organizagdo (elaboracgdo de lei organica propria); poder de
autogoverno (eleicdo do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores); poder normativo proprio
ou autolegislacdo (elaboracdo de leis municipais dentro dos limites de atuacdo tracados pela
Constituicdo da Republica); poder de auto administracdo (administragdo propria para criar,
manter e prestar os servigos de interesse local, bem como legislar sobre os tributos e suas

rendas).

Os Municipios, ao terem sua autonomia consagrada, passando a compor 0 pacto
federativo com a Unido, os Estados e o Distrito Federal, assumiram responsabilidades ndo s
sobre 0s servigos publicos de interesse local, como, também, sofreram impactos no que tange
a distribuicdo da arrecadacdo tributaria decorrentes das partilhas tributarias definidas na
Constituicao Federal de 1988.

Alexandre (2008) esclarece que a necessidade de um sistema constitucional de
reparticdo de rendas decorreu diretamente da forma federativa de Estado, caracterizada,
primordialmente, pela autonomia dos entes que o compdem. Ndo ha como se imaginar a
autonomia de um ente que ndo tenha recursos financeiros para o desempenho das
competéncias que a Constituigdo lhe atribuiu. O mesmo autor, ainda, explica que para atingir
a autonomia financeira necesséria a efetividade do poder de auto-organizacdo e normatizacéo,
autogoverno e autoadministracdo, o legislador constituinte brasileiro se utilizou de duas
técnicas: a atribuicdo de competéncia tributaria propria e a participacdo dos entes menores na

receita arrecadada pelos entes maiores.

Nas receitas tributarias proprias, o Municipio exerce o poder de tributar e, nas receitas

de transferéncias constitucionais ocorre a participacdo do Municipio na partilha tributaria, do
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produto da arrecadacdo de tributos de competéncia exclusiva da Unido e do Estado, quais
sejam: Estado, Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e Prestacao
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo - ICMS e Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA; Unido, Imposto sobre a propriedade
Territorial Rural — ITR, Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza — IR e
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI. (IBAM, 2012)

Ao Municipio, pelo artigo 156 da CF/88, foi outorgada a competéncia para instituir,
cobrar e arrecadar os seguintes tributos: Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU); Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS); Imposto sobre a
Transmissdo Intervivos de Bens e Imdveis e de Direitos Reais a ele Relativos (ITBI); taxas
pelo exercicio do poder de policia e taxas pela prestacdo de servicos; contribuicdo para
custeio da iluminacdo publica e contribuicdes de melhoria. Além dessa receita tributaria
propria, a Carta Magna, em seus artigos 158 e 159, previu, como ja dissemos, as

transferéncias de verbas federais e estaduais aos Municipios.

Em linhas gerais pode-se dizer que as fontes de recursos mais importantes que 0s
prefeitos municipais dispdem para administrarem e governarem uma cidade sdo: receita
tributéria prépria advinda da arrecadacdo de tributos de competéncia municipal (impostos,
taxas e contribuicdes de melhoria); receitas de atividades econdmicas, tais como agropecuaria,
industria e servicos, exercidas diretamente ou por meio de concessdes e permissées ou
parcerias publico-privadas; de uso ou cessdo do patriménio municipal como aluguéis,
arrendamentos, participacdes societarias e aplicacdes financeiras; de operac@es de crédito; de
participacdo no produto da arrecadacdo federal e estadual (Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM, Imposto Territorial Rural — ITR, Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo —
ICMS, Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, Imposto de Renda

Retido na Fonte de pessoas fisicas e juridicas. (IBAM, 2012)

Entdo, os Municipios, quando da defini¢cdo do desenho do pacto federativo brasileiro,
foram alcados a condicdo de entes autbnomos e novas politicas de municipalizacdo foram
adotadas. Contudo, os problemas financeiros enfrentados pelos municipios, acabaram por
limitar as condigdes para exercicio de suas competéncias introduzidas pela Carta Magna,
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fazendo-os dependentes das transferéncias federais e estaduais para exercerem sua autonomia

federativa.

Outro instrumento legal que veio influenciar a institucionalidade dos governos locais,
particularmente as finangas municipais, foi a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n°101/2000, introduzida no nosso ordenamento juridico com a finalidade de
disciplinar a gestdo puablica, obrigando os entes federados ao cumprimento de diversos

requisitos administrativos para o equilibrio econdmico e financeiro.

A Lei de Responsabilidade Fiscal veio estabelecer um novo parametro de gestéo
publica, colocando limites na capacidade de despesas dos Municipios, impondo restri¢cbes a
sua capacidade de endividamento e estimulando os governos a utilizarem mais eficientemente
suas bases tributarias. Implantou-se, entdo, um conjunto de instrumentos capazes de oferecer
uma estrutura de governanca minima para o setor publico, bem como informacgdes sobre o

desempenho das entidades publicas para a populagéo.

Os impactos nas relagdes entre governo central e local, especialmente no que concerne
a distribuicdo da arrecadacdo tributaria, motivaram o estabelecimento de um novo perfil dos
Municipios, suscitando uma séria reflexdo das atribuicbes municipais. Tornou-se
imprescindivel o exercicio pleno de suas competéncias tributarias, as quais deverado, a partir
do novo Texto Magno e do advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, serem, integralmente,

implementadas.

No que diz respeito a instituicdo e a arrecadacdo dos tributos de sua competéncia, bem
como a aplicacdo de suas rendas, deve o Municipio obedecer, especialmente, aos seguintes
dispositivos legais: Codigo Tributario Nacional - Lei n® 5.172/66, Normas Gerais de Direito
Financeiro - Lei n° 4.320/64 e Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n°
101/2000.

Considerando o aspecto demogréafico, o ultimo censo realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) revelou, no ano de 2010, um forte contingente
populacional nas areas urbanas, em todas as regides brasileiras, sendo que a regido sudeste
apontou 92,94% da sua populagéo residente em zonas urbanas.
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O desenvolvimento urbano, a alteracdo na estrutura produtiva e a expansao da rede de
infraestrutura, decorrentes dessa concentragdo populacional nas cidades, trouxeram
consequéncias como Vvalorizacdo imobiliaria e desenvolvimento do setor terciario. 1Isso
favoreceu a expansdo da base tributaria municipal, uma vez que os tributos de competéncia
dos entes locais tém caracteristicas urbanas, pois incidem sobre o patrimonio, a transmissao, a

prestacdo de servicos, no caso do IPTU, ITBI e ISS respectivamente.

Ao mesmo tempo, essa pressao demografica urbana ocasiona uma demanda crescente
por gastos em infraestrutura fisica e social tais como pavimentacdo, saneamento, habitacéo,
educacdo, saude, seguranca publica; necessitando de a¢des advindas do poder publico, no

caso, 0 poder municipal.

Diante deste cenério apresentado, justifica-se a necessidade de uma administracao
tributaria municipal eficiente tendo em vista a importancia da arrecadacdo propria municipal
no sentido de viabilizar a capacidade de investimento local em infraestrutura e servigos

publicos. O que confere e concretiza a autonomia municipal outorgada pela Carta Magna.

A administracdo tributaria municipal ganha importancia a medida que, com uma
gestdo fiscal eficiente de recursos tributarios, aponta os caminhos que possibilitam arrecadar
melhor os tributos que a legislacdo e a base econémica permitem. Assim, juntamente com
outras fontes de receitas, essa arrecadacdo podera financiar as a¢fes dos governos locais de

modo a aliar justica fiscal e eficiéncia.

A exploracdo adequada da base tributaria municipal interfere positivamente na
arrecadacdo propria 0 que, por sua vez, atua diretamente nas transferéncias
intergovernamentais, principalmente na participacdo do ICMS, uma vez que o volume de
receita propria arrecadada € um componente importante na determinacdo dos fatores

distributivos dessas transferéncias.

O aproveitamento da base fiscal existente, através do aumento da eficiéncia fiscal do
aparelho arrecadador, ¢ uma forma responsavel dos governos locais desenvolverem melhor a
gestdo de recursos tributérios. Dessa forma, se faz a justica fiscal, um dos objetivos principais
desta atividade, arrecadando-se mais e melhor, de acordo com a capacidade contributiva da
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populacdo, sem que haja necessariamente o aumento de aliquota ou base de célculo e ndo

onerando o contribuinte.

Na verdade, ndo basta, apenas, a existéncia de um setor arrecadador e de leis das
financas locais. Importa ajusta-los a um conjunto de medidas politicas, organizacionais e
administrativas, que, aliados a uma estratégia adequada de implementacéo, possam eliminar
as deficiéncias do setor fiscal, dos aspectos politicos, legislativos e juridicos que normalmente
influenciam a arrecadacgdo tributaria. Envolve o desenvolvimento de novas metodologias
aplicadas para acompanhamento dos governos e das suas acdes exigindo um processo de
planejamento cada vez mais sustentado pelos principios da governanca publica.

A governanga publica esta relacionada aos processos de administracdo e controle das
organizacg0es, os quais envolvem: o grau de desenvolvimento das geréncias, a capacitacdo dos
funcionarios, o grau de desenvolvimento tecnoldgico dos instrumentos de planejamento, a
execucdo e o controle das acBes governamentais, dentre outros. E um conceito que descreve
como as prioridades sdo definidas, as decisfes sdo tomadas e os cidaddos e instituicbes se

interagem.

Tornou-se um movimento de repensar gestdo e administracdo publica, iniciado no
Brasil, com o ex-ministro Bresser Pereira, na reforma do Estado delineando a administracdo
publica gerencial. Verifica-se, portanto, que uma gestdo tributaria eficiente dos recursos
préprios municipais fornece condi¢cdes para a tdo almejada autonomia financeira municipal
necessaria ao financiamento das atividades publicas do Municipio, constituindo-se numa

importante ferramenta.

1.2 Problema da Pesquisa

A administracdo tributaria possui um papel importante no provimento dos recursos
publicos e a necessidade de otimizagdo do montante arrecadado da sociedade, a titulo de
tributo, faz com que este 6rgdo publico tenha que se adequar a um melhor desempenho com o

uso dos instrumentos gerenciais da administragdo publica.
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Dessa forma, este trabalho tem como questdo de pesquisa: as agdes que legitimam o
processo de arrecadagdo tributaria municipal estdo em consonadncia com as préaticas de

governanca publica?

A procura de resposta para essa questdo pretende preencher a lacuna existente no
campo da governanga publica, no que se refere a gestdo tributaria municipal, uma vez que a
producdo cientifica nessa area €, ainda, bastante restrita. Mais especificamente, os trabalhos
concentram-se na apresentacdo de modelos gerais de governanca para o setor publico nao
fornecendo instrumental necessario para acdo governamental em nivel local. Ao mesmo
tempo podera fornecer subsidios técnicos que poderdo nortear as atividades daqueles que se

deparam diretamente com os conflitos existentes sobre a matéria.

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

Caracterizar o comportamento da administracdo tributaria do Municipio de Bauru, no
periodo de 2009 a 2013, a luz dos conceitos inovadores de governanga publica, identificando
quais 0s conceitos, valores ou variaveis foram incorporados na gestdo local ao longo desse

periodo.

1.3.2 Objetivos Especificos

- Compreender 0s conceitos de governanga e governanga para 0 setor publico e
descrever os principios de governanca aplicados a administracao publica.

- Descrever os processos de arrecadacéo tributaria municipal e verificar de que forma
seus atributos e valores se formalizaram na pratica arrecadatéria, no periodo estudado,

correlacionando-os as recomendacdes de governanca aplicadas ao setor pablico

1.4 Estrutura da Pesquisa

Para conducgéo desta pesquisa, o trabalho esta dividido nos seguintes capitulos:
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Capitulo 1 — Introducéo
Contextualiza-se 0 tema desta pesquisa, bem como a sua relevancia. Apresenta-se, ainda, o

problema que norteou este estudo, os objetivos geral e especificos e a estrutura do trabalho.

Capitulo 2 — Revisao Bibliografica

Apresenta-se a fundamentacdo tedrica que serd tratada na seguinte ordem: o papel do Estado
brasileiro, situando a administracdo publica brasileira, a origem da governanca, governanca
corporativa, governanca publica, governanca no setor publico, administracdo tributéria,

administragdo tributaria nos Municipios e recursos proprios municipais.

Capitulo 3 — Metodologia e Instrumentos de Pesquisa
Demonstra-se a natureza da pesquisa e sua delimitacdo, os instrumentos de coleta de dados e

o tratamento dos dados.

Capitulo 4 — Municipio de Bauru e a Gestdo Tributaria
Apresenta-se uma visdo geral do Municipio com destaques para seus aspectos SOcCiOSs-
econdmico. Descreve-se, também, a estrutura do departamento de arrecadacao tributéria e as

caracteristicas da gestéo tributaria municipal.

Capitulo 5 — Evolucdo dos Processos da Gestdo Tributaria de Bauru e o Surgimento de
Elementos de Governanca

Descortina-se 0 desempenho tributario do Departamento de Arrecadagdo Tributaria da
Prefeitura Municipal de Bauru, no periodo de 2009 a 2013, e relaciona-o as préaticas de

governanca aplicadas ao setor publico.

Capitulo 6 — Analise e Discussédo de Dados

Apresentam-se os resultados obtidos por meio da pesquisa de campo, verificando a percepgéo
dos Auditores Fiscais e das partes interessadas (contribuintes e escritérios de contabilidade)
quanto aos elementos de governanga incorporados no periodo estudado e confronta-se com 0s

identificados nos processos arrecadatorios estabelecidos pelo 6rgao tributario.

Capitulo 7 — Consideragdes Finais
Responde-se aos objetivos desta pesquisa e consequentemente a pergunta problema, com a

retomada dos principais aspectos deste estudo.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

Este capitulo tem por objetivo abordar a aplicabilidade dos conceitos da governanca
na administracdo publica, no que se refere a gestdo publica tributéaria municipal, pautada nos
pilares e principios das boas praticas de governanga corporativa e governanga publica. Para
melhor compreenséo da aplicacdo das préaticas de governanca no setor publico, este capitulo
ird, também, abordar o papel do Estado brasileiro, assim como, a evolucdo da administracdo
publica com sua aproximagdo ao modelo tedrico do gerencialismo e sua adaptacdo a ideia de

governanca publica.

Busca-se, ainda, tratar a respeito dos conceitos fundamentais ao entendimento da
administracdo tributaria municipal que oferecerdo subsidios para a identificacdo dos
instrumentos e recursos disponiveis para a exploracdo da base tributdria municipal,

fornecendo a visdo légica do processo de arrecadacao tributaria.

2.1 O Papel do Estado Brasileiro

Azambuja (1962, p.138) discorre que "o Estado é um meio para 0 homem realizar sua
felicidade social, € um sistema para conseguir a paz e prosperidade. O Estado tem fins, ndo é

um fim".

O Estado, enquanto instituicdo, possui a fungdo de administrar e coordenar a sociedade
promovendo o crescimento e desenvolvimento econdmico e 0 bem estar social, com a
utilizacdo de instrumentos e medidas que compreendem tanto seus gastos como a arrecadacao
de recursos, através, principalmente , da tributacdo. Tem sua competéncia e limites de atuacdo

definidos na Carta Magna.

Nas ultimas décadas, o fenbmeno da globalizagdo com efeitos na geracdo e
distribuicdo de riquezas e a crise fiscal geraram um debate sobre qual o papel que o Estado
deve desempenhar na vida contemporanea, impulsionando a discusséo sobre 0s novos meios e

padréo de articulacdo entre individuos, organizagdes, empresas e 0 proprio Estado.
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A globalizacéo, para Bresser Pereira (1998a), exigiu que o Estado se tornasse menos
dispendioso e mais eficiente na realizacdo de suas tarefas para aliviar o seu custo sobre

empresas que concorrem internacionalmente.

Souza (2007) considera que a crise do Estado brasileiro iniciou-se quando o modelo
de desenvolvimento fundado na industrializagdo comegou a dar sinais de esgotamento, no
final dos anos 80. Esse autor, ainda, explica que com isso o Estado, para financiar o déficit
publico, transformou-se no principal captador de recursos, além de perder a sua capacidade de

investimento.

Nesse contexto, Abrucio (1997, p. 12) descreveu que:

(...) por outro lado, o Estado contemporaneo vinha perdendo seu poder de acéo,
especialmente se levarmos em conta 0s problemas da “governabilidade” (governos
sobrecarregados) e os efeitos da globalizacdo. Portanto, surgia naquele momento néo
s6 um Estado com menos recursos; era um Estado nacional com menos poder. Para
enfrentar esta situacdo, o aparato governamental precisava ser mais agil e mais
flexivel, tanto em sua dindmica interna como em sua capacidade de adaptacdo as
mudancas externas (...)

Tendo em vista a importancia da presenca do Estado na economia nacional, a
redefinicdo do papel do Estado, nos anos 90, assumiu relevancia, uma vez que 0 mesmo ja
ndo conseguia realizar os necessarios investimentos e desempenhar eficazmente todas as suas

atribuicdes.

Essa questdo, de acordo com Diniz (2001, p.13) desencadeou as primeiras medidas
para “reduzir o Estado e realizar a ruptura com o passado intervencionista, tipico do modelo
da industrializacdo substitutiva das importacdes e do desenvolvimentismo dos governos
militares de 1964 a 1985.”

A reforma do Estado deve ser entendida dentro de um contexto de redefini¢édo do
papel do Estado, caracterizada pela adocdo de medidas tendentes a reduzir o tamanho da
maquina administrativa, no intuito de aumentar a eficiéncia nas areas imprescindiveis a sua
atuacdo , ou seja, o Estado deixou de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento
econdmico e social pela via producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcdo de
promotor e regulador desse desenvolvimento. ( BRESSER PEREIRA, 1998a )

Para desempenho desse papel, Matias Pereira ( 2010a, p.111) esclarece que:
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é essencial que o Estado tenha um perfil inteligente-mediador-indutor, o que exige
instituicdes democraticas solidas; busca pela exceléncia; criacdo de valor publico;
flexibilidade e inovacdo; abordagem gerencial; ethos no servico publico e
competéncia em recursos humanos, entre outras.

Essas mudancas, a partir da década de 90, trouxeram transformacdes no papel, no
modo de atuacdo e de financiamento do Estado que promoveram reformas estruturais na
administracdo publica, orientadas pela eficiéncia, eficcia e efetividade, visando ao equilibrio

fiscal e ao atendimento as necessidades dos cidadaos.

2.2 Situando a Administracéo Publica Brasileira

Historicamente, as reformas ocorridas na administracdo publica brasileira foram um
processo de aperfeicoamento dos servicos prestados pelo Estado a populacdo.  Podem  ser
identificados inicialmente trés modelos de administracdo publica: patrimonial, burocrética e
gerencial. Nesses modelos, o objetivo foi suprir as deficiéncias de modelos anteriores,
introduzindo novos conceitos ou mudando conceitos ineficientes ou nocivos ao
aparelhamento do Estado. Sucederam-se no tempo sem que, no entanto, qualquer um deles
fosse inteiramente abandonado. (FADUL; SOUZA, 2005)

A administracéo publica patrimonialista, vivida pelo Brasil até 1889, era caracterizada
pelo nepotismo e pela corrupcdo. Segundo Fadul e Souza (2006, p.4), o modelo
patrimonialista era marcado por: “confusdo daquilo que é publico com o privado, predominio
da vontade unipessoal do dirigente, praticas de nepotismo e relacbes de compadrio, cargos
publicos como prebendas, corrupcdo e servilismo”. As estratégias eram determinadas no
sentido top down, ou seja, tragadas no topo sem participagdo dos gestores, em que o dirigente

principal era quem definia as diretrizes de politica de gestao.

Com o capitalismo e a democracia que surgiram no século XIX, houve a necessidade
de desenvolver um tipo de administracdo que separasse 0 publico do privado. Bresser Pereira
(1998b), entende que o surgimento do capitalismo e da democracia permitiram a distin¢ao
clara do que ¢ “res publica” e um “bem privado”. Para esse autor a “res publica” ¢ entendida
como a coisa publica, um bem de todos e para todos. Quanto a democracia, esta assegura 0s
direitos sociais contra a exploracdo, afirmando os direitos pablicos contra o que é chamado de
rent-seeking, isto &, a pratica de apropriacdo de rendas e vantagens do patriménio publico, por
particulares, por meio do controle estatal.
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Dessa forma, a administracdo publica burocratica foi adotada para suprir a
administragdo patrimonialista, onde o patriménio publico e o privado tinham sua utilizacéo
distorcida e embaracada. Ela surgiu também para repreender a corrupg¢do e o nepotismo,

caracteristicas do modelo anterior.

O modelo de administracdo burocratica emergiu, no Brasil, a partir dos anos 30.
Baseou-se na racionalidade e no formalismo, onde os meios devem ser perfeitamente
adequados aos fins de modo a que seja garantido o alcance destes objetivos com a méaxima
eficiéncia (foco no processo), prevalecendo as caracteristicas de impessoalidade, formalidade,
legalidade e hierarquia. (CASTRO, 2004)

Com o passar do tempo percebeu-se que a burocracia revelava-se um modelo pouco
flexivel, inadequado em cenarios dindmicos, que exigiam agilidade. (CHIAVENATO, 2006).
A partir dai surgiram vérias tentativas de desburocratizar a maquina administrativa, até que,
em 1995, com a edi¢do do Plano Diretor da Reforma do Estado, comeca a implantacdo, no

Brasil, do modelo gerencial.

Esse modelo veio com a finalidade de melhoria da qualidade dos servigos publicos,
representando uma nova forma de gestdo da coisa publica mais compativel com o0s avancos
tecnoldgicos, mais agil, descentralizada e reorientada para resultados. Tornou-se, também,
mais compativel com o avanco da democracia em todo mundo, que exige uma participacdo
cada vez mais direta da sociedade na gestdo publica. (BRESSER PEREIRA, 1998b)

O modelo gerencial é melhor entendido considerando o cenario internacional em que
foi concebido: no plano econémico, dada a crise do petréleo na década de 70, esgotaram-se as
condigdes que viabilizavam a manutencdo do Welfare State (estado de bem estar social), onde
prevalecia o entendimento de que cabia ao Estado proporcionar uma gama enorme de servigos
a populacédo, respondendo esse por saude, educacdo, habitacdo, etc. A partir dai gerou-se
novas atribuiches para 0s governos, ndo mais como provedores, mas como facilitadores e
reguladores das acOes publicas, dessa forma, comeca a ser difundida a ideia de devolver ao
setor privado os servi¢os que o poder publico ndo tinha condigdes de prestar com eficiéncia,
devendo ao Estado fazer aquilo que cabia intrinsecamente fazer (diplomacia, seguranca,
fiscalizacéo, etc).
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A administracdo gerencial vem com a reforma do aparelho do Estado priorizando a
eficiéncia e qualidade dos servicos publicos, contudo, ndo rompeu em todos os sentidos com a
administracdo burocratica. Ela continua apoiada na anterior, a qual conserva seus principios
fundamentais, porém voltada a eficiéncia dos processos e controle dos resultados. E
fundamentado nos principios de confianca e descentralizacdo da decisdo, exige formas
flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas, descentralizacdes de funcdes, incentivos a
criatividade. (BRESSER PEREIRA, 1998b)

Desse modo verifica-se que as reformas do aparelho do Estado desenvolveram-se com
0 intuito de trazer a gestdo brasileira uma nova cultura e pratica gerencial na administracéo
publica, com alteracbes na dinamica interna das organizacdes publicas e a orientacdo dos
servicos publicos voltada para a busca de resultados e eficiéncia, em atendimento as

necessidades dos cidadaos.

Contudo, o papel dos governos e das administracdes publicas ja ndo se resumem em
acOes mais eficazes e no controle dos resultados, como o gerencialismo, mas também
necessitam de uma atuacao responsavel, transparente e uma maior interacdo com a sociedade,
caracterizada pela governanca publica. Modelo que inicialmente era utilizado na esfera
privada e depois passou a ser adotado pela administracdo publica, por meio de praticas que
envolvem responsabilidade pela prestacdo de contas, relagdes mais transparentes e

participativas entre governo e cidaddos, aumentando a legitimidade estatal.

2.3 A Origem da Governanca

Com vistas ao problema a ser estudado, o desafio de alcangar uma gestdo que possa
contribuir com o processo de execugdo das politicas publicas vem impondo necessidade de
transformacdes na administracdo puablica, especialmente, no que diz respeito as praticas

organizacionais.

Isso vai ao encontro da questdo de governanca que esta relacionada a separagdo de
propriedade e gestdo, aos instrumentos definidores de responsabilidade e poder e, ainda ao
controle na aplicagé@o de recursos. A governanca possibilita minimizar problemas, que podem

representar barreiras a traducdo de uma politica em realidade, associados a: difusdo de poder,
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falta de clareza na definicdo de objetivos, dificuldades na mensuracéo da relacdo entre meios
e fins e motivagédo do funcionalismo. (FONTES FILHO, 2003)

A origem da governanca estd associada ao momento em que as organizagdes deixaram
de ser geridas diretamente por seus proprietarios (principal) os quais delegaram a um
administrador (agente) o poder de administrar 0s seus recursos, situagdo em que podem surgir
divergéncias decorrentes da assimetria de informacdes, levando a um conflito de interesses

entre eles, na medida em que ambos tentam se beneficiar. (TCU, 2013)

De forma genérica, a governanga surgiu como um conjunto de regras que visam
minimizar o problema da agéncia. (MARQUES, 2007) A base da teoria da agéncia é a de que
h& um mandatario (principal) e um ou mais agentes investidos de poder para representar seus

interesses e tomar decisGes em seu lugar. (ALMEIDA et al., 2010)

Na administracdo publica, o principal é representado pela sociedade brasileira que
elege seus governantes e 0s agentes sao as pessoas que, a qualquer titulo, exercem uma
funcdo publica, responsaveis pela gestdo e aplicacdo dos recursos publicos. Assim,
contabilmente, os tributos arrecadados da sociedade devem ser considerados como
integralizacdo de capital dos socios a serem aplicados em ativos que reverterdo em servigos
publicos para beneficio da populacdo. (SLOMSKI, 2005)

No entanto, 0s governantes (agentes) sd0 nomeados, muitas vezes, sem a
especializacdo técnica necessaria ao desempenho de suas funcGes e, também, podem ser
motivados a gerarem beneficios proprios. Entdo, as organiza¢des publicas precisam ter uma
estrutura consistente de governanga que faca com que o governante aja com transparéncia,
prestando contas dos seus atos e gastos e que produza um resultado adequado as expectativas
da sociedade. (VIANA, 2010)

As estruturas de governanga foram desenvolvidas para intermediar essa relagéo,
minimizar os conflitos, melhorar o desempenho e direcionar as agdes das organizacoes,

trazendo mais seguranca aos proprietarios. (TCU, 2013).
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2.4 Governanca Corporativa

Na década de 1980, o movimento pela governanga corporativa ganhou forca nos EUA,
chegando a Inglaterra, inicialmente, e depois se estendendo pelo restante da Europa,
alcancando o Brasil na década de 1990. Entretanto, somente ap0s 0s escandalos contabeis
ocorridos nos Estados Unidos, em 2001 e 2002, o conceito de governanga corporativa tornou-
se mais utilizado, enfatizando a necessidade de as organizagdes desenvolverem uma
administracdo mais transparente com relacdo aos processos de tomada de decisdo e dos atos
praticados pelos seus administradores. (BORGES; SERRAO, 2005).

Muitos paises promoveram mudangas em suas legislagbes com o objetivo de
estabelecer regras transparentes e claras para garantir protecdo aos investidores baseados em
orientacdes de organismos multilaterais e instituicGes privadas. Destacam-se importantes
contribui¢bes advindas da Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD), Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico , que tomou

medidas e acdes para fomentar a aplicacdo da governanca corporativa no setor publico,

A OECD é um férum Unico, onde os governantes de 34 democracias trabalham em
conjunto para responder aos desafios econémicos, sociais e ambientais da globalizag&o. Essa
Organizacdo elaborou, em 1999, os principios fundamentais de governanca corporativa
ressaltando os direitos dos acionistas, o tratamento equitativo dos acionistas, o papel dos
terceiros fornecedores de recursos, 0 acesso e transparéncia da informacao e responsabilidade
da diretoria e do conselho de administragdo, que se tornaram o ponto de partida para que tanto

empresas como paises estabelecessem seus préprios principios. (MARQUES, 2007)

As diretrizes dos Principios de Governanca Corporativa, emanadas pela OECD,
tinham os seguintes elementos constitutivos, os quais foram sintetizados e relacionados por
Securato (2006, p.80):

- Ndo h&d um modelo Unico de governanga corporativa, embora possam ser
identificados elementos comuns que déo suporte as melhores praticas;

- Os principios de governanca sdo de natureza evolutiva e devem ser revistos sempre
que ocorrerem mudancas significativas, dentro das corpora¢des e em seu entorno;

- Para se manter competitivas em um mundo em transformacdo, as corporagdes
precisam inovar e adaptar suas praticas de governanga, para atender a novas
exigéncias e alavancar novas oportunidades;
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- Os governos tém grande responsabilidade na criacdo de uma estrutura reguladora
que proporcione flexibilidade suficiente para que os mercados funcionem de
maneira eficaz e atendam aos interesses dos acionistas de outras partes interessadas;
- S80 os governos, os 6rgdos reguladores do mercado de capitais, as corporacdes e
seus acionistas que devem decidir os principios de governanca corporativa, levando
em conta 0s custos e os beneficios de sua regulamentacéo.

Em 2005, a OECD desenvolveu, um conjunto de orientagdes destinadas ao
aprimoramento das préticas de governanca nas empresas de controle estatal. Esse documento
estabeleceu seis dimensdes para a efetiva governanca: acGes que assegurem uma estrutura
juridica e regulatdria efetiva para as empresas estatais; acoes que respaldem o papel do Estado
como proprietario; tratamento igualitario de acionistas; politicas de relacionamento com o0s
stakeholders; transparéncia e divulgagéo de informacoes; definicdo das responsabilidades dos
Conselhos. (MATIAS PEREIRA, 2010a)

Pode-se destacar, ainda, a contribuicdo do Relatério de Cadbury (1992), elaborado
pelo Comité de Assuntos Financeiros do Conselho de Administracdo do Reino Unido, que
salientam como elementos da boa governanca as seguintes caracteristicas: a transparéncia, o
senso de justica, a prestacdo de contas e a ética relacionada aos papéis dos personagens do

sistema de Governanca.

No Brasil, o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC), vem assumindo
um importante papel na divulgacdo, fortalecimento e aperfeicoamento das praticas de

governanca corporativa e define governanca corporativa como sendo (IBGC, 2015, p.20):

o sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sdo dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo o0s relacionamentos entre sdcios, conselho de
administracdo, diretoria, drgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes
interessadas. As boas praticas de governanga corporativa convertem principios
basicos em recomendacBes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de
preservar e otimizar o valor econémico de longo prazo da organizacéo, facilitando
Seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da organizagéo, sua
longevidade e 0 bem comum.

Este Instituto langou o codigo das melhores praticas de governanca corporativa,
documento que define quatro principios bésicos de governanca: transparéncia, equidade,
accountability e responsabilidade corporativa (IBGC, 2015). O IBGC (2015, p.20) os tratou

da seguinte forma:

Transparéncia

Consiste no desejo de disponibilizar para as partes interessadas as informagdes que
sejam de seu interesse e ndo apenas aquelas impostas por disposicdes de leis ou
regulamentos. N&do deve restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro,
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contemplando também os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a acao
gerencial e que conduzem a preservagao e a otimizacao do valor da organizagao.
Equidade

Caracteriza-se pelo tratamento justo e isondmico de todos os socios e demais partes
interessadas (stakeholders), levando em consideracdo seus direitos, deveres,
necessidades, interesses e expectativas.

Prestacao de Contas (accountability)

Os agentes de governanca devem prestar contas de sua atuacdo de modo claro,
conciso, compreensivel e tempestivo, assumindo integralmente as consequéncias de
seus atos e omissfes e atuando com diligéncia e responsabilidade no &mbito dos
Seus papéis.

Responsabilidade Corporativa

Os agentes de governanca devem zelar pela viabilidade econémico-financeira das
organizacg0es, reduzir as externalidades negativas de seus negécios e suas operacdes
e aumentar as positivas, levando em considerac¢do, no seu modelo de negécios, 0s
diversos capitais (financeiro, manufaturado, intelectual, humano, social, ambiental,
reputacional etc.) no curto, médio e longo prazos.

S80 muitos os conceitos de governanca corporativa. A Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM), outra instituicdo brasileira que buscou divulgar a governanca corporativa,
a define como um conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o desempenho de uma
companhia ao proteger todas as partes interessadas, tais como investidores, empregados e

credores, facilitando o acesso ao capital. (CVM, 2002).

J4, segundo o Banco Mundial, em seu documento, Governanca e Desenvolvimento,
(BANCO MUNDIAL, 1992), governanca € a maneira pela qual o poder € exercido na
administracdo de recursos e deve atender a um principio basico, o desenvolvimento
econdmico e social de um pais, ou seja, é a capacidade dos governos de planejar, formular e

programar politicas e cumprir funcdes.

De forma mais abrangente, a governanca corporativa é um sistema pelo qual as
sociedades sdo dirigidas, controladas e incentivadas, através da adocdo de um conjunto de
regras, procedimentos e praticas que envolvem relacionamentos entre os socios, conselho
administrativo, 6rgdos de fiscalizacdo, diretoria e terceiros, visando a otimizacdo do
desempenho da organizacdo com maior eficiéncia administrativa, assim como, a facilitagdo na
captacao de recursos. (VENTURA, 2005)

Para Matias Pereira (2010a, p.117), a governanga corporativa:

se apoia em principios de transparéncia, equidade e prestagdo de contas, tendo como
caracteristicas principais a defini¢do clara dos papéis e responsabilidades dos seus
gestores na formulagdo, aprovacao e execucdo das politicas e diretrizes referentes a
conducdo dos negocios.
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Assim ¢é fundamental o equilibrio entre as questbes econdmicas, financeiras,
ambientais e sociais do empreendimento, na busca de aperfeicoar e estreitar as
relagcBes com acionistas, clientes, colaboradores, sociedade e demais stakeholders.

Os conceitos vistos, até agora, demonstram que os principios fundamentais da boa
governanga em geral sdo comuns a diversos autores. Grande parte dos autores estudados
mostra que governancga corporativa esta relacionada a um conjunto de ferramentas de gestdo
visando a integracdo dos grupos interessados na organizacdo, sendo que para isso se devem
criar mecanismos eficientes alinhando o comportamento dos gestores as metas e objetivos da

organizacao, para alcance dos resultados desejados.

2.5 Governanca Publica

A reformulacéo do aparelho do Estado, iniciada na década de 90, inspirada no modelo
de administracdo publica gerencial, tem provocado transformacfes na atuacdo da
administracdo publica visando alcangar uma gestdo mais eficiente e menos centralizada, com
foco em metas e resultados, que vao ao encontro do interesse coletivo e a melhoria do

processo da execucdo de politicas pablicas.

Essas mudancas foram adotadas no contexto de alteragcbes no papel, no modo de
atuacdo e de financiamento do Estado que vem se transformando, de acordo com Kissler e
Heidemann (2006, p.483):

de um Estado de servico, produtor do bem publico, em um Estado que serve de
garantia & producdo do bem publico; de um Estado ativo, provedor solitario do bem
publico, em um Estado ativador, que aciona e coordena outros atores a produzir com
ele; de um Estado dirigente ou gestor em um Estado cooperativo, que produz o bem
publico em conjunto com outros atores

Pautado nos moldes desse modelo ideoldgico, os atributos como planejamento
estrategico, flexibilizacdo da gestdo, controle e transparéncia tém sido utilizados como
instrumentos de uma boa pratica de gestdo publica. O termo a que se refere esse tipo de gestdo

é 0 que se denomina de governanca publica.

Martins (2011, p.2) propds uma definigdo genérica ampla a partir dos elementos mais
discutidos na literatura (qualidades e capacidades institucionais, gestdo de desempenho e
valor publico): “governanca publica ¢ um processo no qual, em determinados contextos, a

partir de determinadas capacidades e qualidades institucionais, agentes publicos e privados
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buscam co-produzir servigos, politicas e bens publicos, visando a geracdo de valor publico
sustentavel”. Esse autor, ainda, esclarece que valor publico ¢ uma ”combinagdo equilibrada de
meios e fins, esforcos e resultados, requisitos e aspiracdes, racionalidade instrumental e

substantiva”; o que confere “direcionamento e legitimidade a governanga publica”.

(MARTINS, 2011, p.13)

Com relacgdo a co-producédo, Martins (2011, p.5) entende que ““ constitui 0 componente
de colaboracao do conceito de governanga”, indicando o “com quem” € 0 “como’ 0 processo

de governanca se estabelece.

A governanca publica esta intrinsecamente ligada a capacidade do Estado de atender
aos seus cidaddos de forma mais equanime e justa possivel. O tripé: eficiéncia, eficacia e
efetividade atribuidos as politicas publicas fornecem condi¢gdes ao alcance dos resultados
pretendidos, a competéncia para se atingir tais resultados com minimo de recursos e esforgos
e ao controle sobre todos os esforcos. (MARINHO; FACANHA, 2001)

Portanto, os fundamentos normativos da governanca publica se estabelecem por um
novo entendimento do Estado como agente produtor, mediador e regulador do
desenvolvimento econémico e social. Consequentemente, de acordo com Kissler e
Heidemann (2006, p.484), “o Estado pode transferir agdes para o setor privado, ou agir em
parceria com agentes sociais. Transforma-se, assim, o antigo Estado de servico em um
moderno Estado co-produtor do bem publico, mas ainda na condi¢do de responsavel Gltimo

por sua producao.”

2.6 Governanca no Setor Publico

Mudangas ocorridas nas ultimas décadas, nos métodos de administracdo e
gerenciamento das organizacfes, ndo se encontram limitados as empresas privadas, mas
também afetam diretamente as administracdes publicas. Levando-se em consideracdo que o
setor publico e o privado possuem focos especificos, observa-se que sdo comuns entre eles as
questdes que envolvem a separagé@o entre propriedade e gestdo, responsavel pela geracdo dos
problemas de agéncia, os instrumentos definidores de responsabilidades e poder, o
acompanhamento e o0 incentivo na execucao das politicas e objetivos definidos, entre outros.
(MATIAS PEREIRA, 2010b)
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Marques (2007), ao tratar desse tema, afirma que independentemente das
caracteristicas individuais dos setores publico e privado, os critérios de governanga Sao
valores e padrdes éticos que devem permear toda a sociedade pois as suas fungdes basicas sdo
as mesmas: transparéncia nas acoes, accountability, equidade, o exercicio de poder e o
controle na sua aplicacdo, a participacdo dos stakeholders, a conciliagdo dos interesses

externos e internos, etc

Essa autora entende que embora seja complexa a estrutura de governanca para o setor
publico, em qualquer estrutura que seja utilizada, requer clara identificacdo e defini¢cdes de
responsabilidades, compreensdo do relacionamento entre as partes interessadas da
organizacdo, sua estrutura de administrar os recursos e entregar os resultados e suporte a

administracdo de alto nivel.

Nesse contexto, destaca-se a importante contribui¢do do Estudo 13, do Public Sector
Commitee (PSC), Comité do Setor Publico, da International Federation of Accountants
(IFAC), Federacdo Internacional dos Contadores, publicado em 2001, para a boa governanca
e responsabilidade na gestdo publica de todo o mundo. (IFAC, 2001). Esse estudo define os
principios comuns e recomendagfes sobre a governanca das entidades do setor publico, com o
objetivo de promover a orientacdo para auxiliar o grupo governante a desenvolver ou rever as
praticas de governanca como um caminho para capacitar 0S governantes a operarem de

maneira mais efetiva, eficiente e transparente (SLOMSKI et al., 2008).

O Estudo 13 defende trés principios fundamentais de governanca para o setor publico

0s quais séo descritos por Matias Pereira (2010a, p.118):

Transparéncia: é requerida para assegurar que as partes interessadas (sociedade)
possam ter confianca no processo de tomada de decisdo e nas a¢des das entidades do
setor publico, na sua gestdo e nas pessoas que nela trabalham;

Integridade: compreende procedimentos honestos e perfeitos. E baseada na
honestidade, objetividade, normas de propriedade, probidade na administracdo dos
recursos publicos e na gestdo da instituicao;

Responsabilidade em prestar contas: as entidades do setor publico e seus
individuos sdo responsaveis por suas decisdes e acdes, incluindo a administracao dos
recursos publicos e todos os aspectos de desempenho. A responsabilidade em prestar
contas esta relacionada diretamente ao dever dos gestores e das entidades em
demonstrar os resultados alcancados de forma licita de suas acBes e de seus
resultados na administracéo dos recursos publicos.

Os principios de governanca sdo defendidos diante das recomendacdes de governangas

para as entidades publicas as quais devem ser adotadas. Barrett (2005) argumenta que 0S
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principios que as entidades do setor publico devem aplicar denotam qualidades pessoais dos
recursos humanos na organizacao tais como: lideranca, integridade e compromisso. Além de
responsabilidade, integracdo e transparéncia, os quais sdo advindos de estratégias, sistemas,

politicas e processos estabelecidos.

Dessa forma, Matias Pereira (2010a, p.122) entende que para viabilizar uma boa

governanca no setor publico esses elementos devem estar presentes e 0s descreve:

Lideranca — A governanca do setor publico requer lideranca do governo e/ou do
orgdo executivo da organizacdo. Um quadro efetivo requer a clara identificacdo e
articulacdo da responsabilidade, bem como a compreenséo real e apreciacdo das
vérias relacdes entre os stakeholders da organizagdo e aqueles que s&o responsaveis
pela gestdo dos recursos e obtengdo dos desejados resultados;

Integridade — A integridade tem a ver com honestidade e objetividade, assim como
altos valores sobre propriedade e probidade na administragdo dos fundos pablicos e
gestdo dos negocios da entidade. Ela é dependente da eficacia do controle
estabelecido e dos padrBes pessoais e profissionalismo dos individuos dentro da
organizagdo. A integridade reflete nas préaticas e processos de tomada de decisdo e
na qualidade e credibilidade do seu relatério de performance;

Compromisso — As melhores préticas de governanga publica requerem um forte
compromisso de todos os participantes, para serem implementados todos o0s
elementos da governanca corporativa. Isto exige uma boa orientacdo das pessoas,
que envolve uma comunicacdo melhor; uma abordagem sisteméatica a gestdo da
organizacdo; uma grande énfase aos valores da entidade e conduta ética; gestdo do
risco; relacionamento com os cidaddos e os clientes e prestacdo de servigco de
qualidade;

Responsabilidade (accountability) — Os principios da governanga corporativa
requerem de todos os envolvidos que identifiguem e articulem as suas
responsabilidades e as suas relagBes; considerem quem é responsavel por qué,
perante quem, e quando; o reconhecimento da relagdo existente entre o0s
stakeholders e aqueles a quem confiam a gestdo dos recursos; e que apresentem
resultados. Exige, também, uma compreensdo clara e a apreciacdo dos papéis e
responsabilidades dos participantes no quadro da governanca;

Integracdo — O desafio real ndo é simplesmente definir os varios elementos de uma
efetiva governanga corporativa, mas garantir que eles estejam holisticamente
integrados dentro de uma abordagem da organizacdo, pelos seus funcionarios e bem
compreendida e aplicada dentro das entidades;

Transparéncia — A abertura, ou a equivalente transparéncia, consiste em
providenciar aos stakeholders a confianga no processo de tomada de decisdo e nas
acles de gestdo das entidades publicas durante a sua atividade. Sendo aberta, com
significativos encontros com os stakeholders, com comunicacBes completas e
informacdo segura e transparente, as a¢Bes sdo mais tempestivas e efetivas. A
transparéncia € também essencial para ajudar a assegurar que 0s corpos dirigentes
sejam verdadeiramente responsaveis.

O objetivo implicito desses conceitos é a gestdo de recursos publicos, através de
mecanismos e processos que tornam explicitos o papel de cada ator, definindo seus
propositos, responsabilidade, para suportar a acdo governamental no cumprimento de suas
metas sociais e politicas. Dessa forma, as boas praticas de governanca no setor publico
recomendadas acima por Matias Pereira (2010a) devem ser observadas na administracdo

publica.
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2.7 Administracéo Tributaria

Como ja abordado, os municipios, ao terem sua autonomia consagrada no pacto
federativo da Constituicdo de 1988, assumiram, ndo so, responsabilidades pelos servicos
publicos de interesse local, como também, tiveram alteracbes no seu perfil tributario
decorrente da distribuicdo da arrecadacdo tributaria definidas na Carta Magna. O pacto
federativo definiu as responsabilidades de cada ente governamental e previu que 0s recursos
para realizacdo dos servigcos publicos adviriam da arrecadacdo propria e das transferéncias

intergovernamentais.

No final dos anos 90, novas politicas voltadas para os municipios foram adotadas em
virtude da Reforma do Estado que transformaram os governos locais nos principais
provedores de servi¢os publicos universais de saude e educacdo infantil. As atividades que
geralmente eram responsabilidades dos Estados e da Unido passaram a ser competéncia dos
Municipios devido a exaustdo do modelo centralizado.

Dispositivos legais como a Lei Complementar n® 101/2000, Lei de Responsabilidade
Fiscal, foram introduzidos no nosso ordenamento juridico com o objetivo de disciplinar a

gestdo fiscal dos entes federados e implantar um estrutura minima de governanga.

A respeito da responsabilidade fiscal, essa lei em seu artigo 1° pressup6e que deve ser
uma acgdo planejada e transparente, com prevencgéo de riscos e correcao de desvios, visando ao
equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas de resultado entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condicBGes. Isso vai ao encontro aos preceitos da

administracdo publica gerencial, a serem atingidos com tracos tipicos de governanca publica.

Dessa forma o conhecimento das disponibilidades de recursos financeiros locais faz-se
necessario, pois influenciam a governanca e o provimento dos servicos publicos das entidades

subnacionais.

Nesse sentido, a arrecadagdo tributaria propria municipal ganha importancia, pois

constitui um dos principais meios de financiamento das atividades publicas locais.
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Na gestdo tributéaria interessa a forma, o modo ou o procedimento como o poder
publico obtém recursos financeiros de natureza tributéria. Essa atividade é chamada de

administracdo tributaria, instrumentalizada pela acéo fiscal.

A atividade de fiscalizar € uma das mais importantes atividades meio do Estado, pois
0s recursos dela advindos dependem todas as atividades fins estatais, como a saude, educaco,
etc. A fiscalizacdo é um poder dever orientado pela isonomia, que, em matéria tributaria, se
prende a ideia de tributar cada pessoa na medida de sua capacidade contributiva.
(ALEXANDRE, 2008)

A administracdo tributaria pode ser entendida como um conjunto ordenado de
atividades e acdes, integradas e complementares entre si, para a consecucao do fim a que visa
0 poder publico na sua atividade tributacional, de retirada compulséria dos valores daqueles
que ocupam o polo passivo da relagdo juridico-tributaria. (SABBAG, 2005)

Segundo Harada (2006, p. 534), a Administracdo Tributaria é a:

atividade do poder publico voltada para a fiscalizac&o e arrecadacao tributaria. E um
procedimento que objetiva verificar o cumprimento das obrigacdes tributarias,
praticando, quando for o caso, os atos tendentes a deflagrar a cobranga coativa e
expedir certiddes comprobatdrias da situagdo do sujeito passivo.

Harada (2006), ainda, nos ensina que a administracdo tributaria, regida pela legislacédo
tributaria, é de suma importancia para a Fazenda Publica, visto que a receita tributaria
representa a maior fonte regular de receita publica. E por isso ela tem papel fundamental e
estratégico, pois € dai que sdo tirados 0s recursos necessarios para que o Estado possa atingir

a finalidade para a qual foi concebido.

A importancia da administracdo tributaria é reconhecida constitucionalmente pelo
artigo 37, inciso XVIII da CF/88 que assim dispde: “A administragdo fazendaria e seus
servidores fiscais terdo, dentro de suas areas de competéncia e jurisdi¢do, precedéncia sobre
0s demais setores administrativos, na forma da lei.” Por ser considerada atividade essencial ao

funcionamento do Estado, o artigo 37, inciso XXII, da CF/88 aduz que:

as administracBes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por
servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de
suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de
cadastros e de informac®es fiscais, na forma da lei ou convénio.
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Portanto, para o fiel desempenho dessa atividade, o poder tributante precisa de uma
infraestrutura adequada em termos de pessoal e material, devendo contar com um quadro de
servidores efetivos de carreiras especificamente ligadas a arrecadacao de tributos, além de ter

recursos especificos e prioritarios.

O objetivo da administracdo tributaria € a obtengcdo dos recursos tributarios que

permitam ao Estado concretizar objetivos politicos e sociais a um menor custo possivel.

De acordo com Gaudereto (2008, p.1), a administracdo tributaria tem como foco a
administracdo das leis tributarias na busca do aproveitamento méaximo do potencial tributario

do ente tributante e abarca quatro funcdes basicas:

Fiscalizacdo — programacdo das atividades de fiscalizacdo, aperfeicoamento das
técnicas de fiscalizagdo, auditorias e controles fiscais;

Tributacdo — elaboragcdo de normas e procedimentos tributarios, aplicacdo da
legislacdo tributaria, contencioso fiscal e consultas;

Arrecadacdo — previsdo da receita, aperfeicoamento das técnicas de arrecadacéo,
controle de lancamentos de créditos tributarios, controle dos agentes arrecadadores e
cobranca administrativa;

Informacfes econdmico-fiscais — programacdo, registro e armazenamento de
informagdes econdmico-fiscais, controle dos cadastros de contribuintes e controle de
documentos fiscais.

O aproveitamento da base fiscal existente, através do aumento da eficiéncia fiscal do
aparelho arrecadador, se da com utilizacdo de instrumentos de gestdo que visem a aplicacéo

correta e adequada da legislacao tributaria.

A Emenda Constitucional n® 19/98 acrescentou, no artigo 37 da Constituicdo Federal
de 1988, a eficiéncia como principio constitucional da administracdo publica. Tal dispositivo
legal trouxe uma nova fase na administragdo publica, do dever de produzir com qualidade e
celeridade a prestacdo de atividades estatais, ou seja, que o Estado alcance o seu fim com
presteza, perfeicdo, imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacdo e aproximacao
dos servicos publicos da populacdo com eficacia e de forma desburocratizada. (MORAES,
2003)

A eficiéncia é um principio que exige da administracdo publica a busca do bem
comum, por meio da adogdo, no exercicio de suas atividades, dos critérios legais e morais
necessarios para melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se

desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social. (MORAES, 2003)
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Partindo-se desse conceito e aliando-se as boas praticas de governanca corporativa que
assegura aos socios equidade, transparéncia, prestacdo de contas e responsabilidade pelos
resultados, pode-se inferir que administracdo tributaria deve incorporar a ideia de adogéo de
praticas de governanca fiscal e tributaria, o que acarretaria o aperfeicoamento da prestacéo de

servigos e otimizacdo da atuacéo estatal. (SCHULZE, 2011)

Castro (2004) ao estudar a autonomia da gestdo da administracdo tributaria entende
como necessidade imperativa a estruturacdo de um 6rgdo de administracao tributaria com os
atributos de descentralizacdo, marcada pela flexibilidade, dinamismo e transparéncia, no
sentido de buscar maior efetividade, e, principalmente, autonomia, de modo a permitir uma
atuacdo dentro das diretrizes gerais de governo escolhidas pela sociedade, mas sem a
submissdo a interesses de carater politico ou a restricbes no gerenciamento dos recursos a ela

destinados pelo orgamento.

Exemplos que se proliferam, tanto em paises desenvolvidos quanto nos em
desenvolvimento, evidenciam uma tendéncia para o fendmeno de maior independéncia e
autonomia dos 6rgdos tributarios, como forma de melhorar sua eficiéncia e seu desempenho,
eis que contempla os principios da governanca publica, onde prevalece a descentralizacao
administrativa com transferéncia de recursos e responsabilidades ao 6rgdo de administracao
tributaria, que fica responsavel pela prestacdo de contas ao poder politico e a sociedade sobre
os resultados obtidos. Uma administracdo tributaria independente consagra uma gestdo
democrética de tributos, eliminando a nociva influéncia politica. As administracdes tributarias
tém de possuir independéncia e capacidade de atuacao para aplicar as leis e, de forma alguma,

podem ter seus recursos humanos e financeiros cerceados. (GAUDERETO, 2008)

O Centro Interamericano de Administragdes Tributarias (CIAT), organismo
internacional publico que visa a modernizacdo das Administragdes Tributarias dos paises
membros, demonstra a importancia da autonomia tributaria, do ponto de vista de orcamento
proprio (execucdo de seu préprio orcamento), da geréncia de recursos humanos e materiais
(politica flexivel de RH e materiais), da determinacdo dos objetivos (determinacdo dos
proprios objetivos para atingir resultados) e da politica de incentivos ao corpo funcional
(relacéo entre os objetivos e incentivos ocupacionais). (ALINK; KOMMER, 2000)
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Em outro documento, este Organismo estabelece alguns atributos minimos para uma
Administracdo Tributaria eficiente: (CIAT, 1996, pp.1-4)

1. Garantir a integridade e imparcialidade da administracao tributaria requer:
* Um codigo de conduta rigoroso que defina e promova normas éticas e profissionais
de rendimento e comportamento de todos os funciondrios, para apurar efetivamente
as infragoes;

* Incompatibilidade absoluta de o profissional exercer atividades de assessoramento
a contribuintes, ou participar da diretoria de empresas ou consultorias;
» Normas estabelecendo precisa carreira administrativa e regulando os quesitos de
recrutamento, incorporacdo e promocdo exclusivamente por base no mérito;
* Remuneragdo do quadro de funcionarios de acordo com a oferecida no mercado,
para similares qualificacfes técnicas, possibilitando atrair médo de obra qualificada e
reter os individuos treinados e com idoneidade necessaria para 0 cumprimento das
fungdes;

* Independéncia da administrag@o tributaria para definir suas politicas e estratégias
controlando o cumprimento das obrigacdes tributarias, mediante estrita aplicagdo da
lei, sem a concessdo de favores ou interferéncia de autoridades superiores e qualquer
membro do poder politico;

* Protegdo a privacidade e confidencialidade dos dados assegurando que a
informagdo seja utilizada somente com os propdsitos de se administrar o sistema
tributario.

2. Garantir a continuidade de uma administracdo tributéria adequada, requer:
* Que as posi¢des gerenciais e executivas sejam alcangadas por mérito profissional;
* Garantia de que todos os funcionarios possuam uma posi¢ao livre de influéncias
politicas e exclusdo do servigo, se tiverem desempenho e comportamento ético
inadequado;

* Tragar planos de longo prazo, de forma que possibilite a extirpagdo total da evasdo,
melhorar a produtividade e simplificar os procedimentos;

* Desenvolvimento de processos de controle internos, para garantir o cumprimento
de processos estabelecidos;

» Disponibilidade de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos para uma
administracéo tributéria eficaz;

* Que haja consulta e participacdo das administra¢des tributarias na formulagio de
normas relativas a tributagéo;

» Capacidade e conhecimento para se adaptar a programas, Servicos e estruturas
organizacionais, para responder eficazmente as mudancas legislativas, tecnoldgicas
e de politica administrativa;

* Desenvolvimento de planos de capacitacdo que assegurem o aperfeicoamento
técnico e atualizagdo permanente dos funcionérios;

* Que os funcionarios tenham autoridade suficiente para levar a cabo suas fungdes e
responsabilidades, e que prestem conta da maneira que estdo usando sua autoridade.

3. Garantir a confianca do contribuinte, requer:

* Uma administragdo tributaria que garanta a aplicacdo justa, confidvel e
transparente das politicas e leis fiscais, bem como acesso e servico confiavel de
consultas aos contribuintes;

* Que a administragéo tributaria garanta um rapido processamento das solicita¢6es
dos contribuintes, resultado de apelacGes e respostas oportunas a suas consultas;

* Que a administragdo tributaria e o resto do governo colaborem para criar
consciéncia tributaria, através de implantacdo de uma estratégia de comunicacao
com linguagem acessivel;

* Que a administragao tributaria garanta os direitos do contribuinte difundindo-0s
entre estes e seus funcionarios.

A proposicdo desses atributos evidencia a presencga das boas praticas de governanca

publica, ja abordadas em itens anteriores deste trabalho. O atributo da garantia da integridade
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e imparcialidade da administracdo tributaria esta relacionado aos valores de propriedade,
probidade, honestidade e objetividade que dependem da efetividade dos padrdes de estrutura
de controle e do perfil profissional dos individuos dentro da organizagdo. Os subitens deste
atributo estdo presentes nas boas praticas de governanga publica nominadas de integridade e

compromisso.

Ja o atributo da garantia da continuidade da administracdo tributaria faz inferéncia a
um quadro efetivo com a clara identificacdo e articulacdo de responsabilidades e o
reconhecimento da relacéo existente entre as partes interessadas (sociedade) da organizacéo e
aqueles que sdo responsaveis pela gestdo dos recursos. Incluem-se, também, os deveres dos
gestores em demonstrar os resultados alcancados de forma licita. Esses elementos necessitam
estar holisticamente integrados e bem compreendidos na organizacdo, sendo denominados de
responsabilidade, lideranca e integracdo, dentro das praticas da boa governanca recomendadas
pelos autores estudados.

E, por fim, tem-se o atributo da garantia e confianca do contribuinte que esta
vinculado a confianga no processo de tomada de decisdo do 6rgao fazendério, nas acGes da
entidade, na sua gestdo e nas pessoas que nela trabalham. Dessa forma, esses elementos
dependem de comunicagdes completas, informagdes seguras e transparentes com acOes
tempestivas e efetivas. Nas boas praticas de governanca, essas a¢fes sdo denominadas de

transparéncia.

Sob o ponto de vista dos seus objetivos, pode-se dizer, também, que uma
administracdo tributéria eficiente é aquela que para o fisco, produz eficacia na arrecadacdo,
cobrando os tributos na medida exata das ocorréncias dos seus fatos geradores, e, para o
contribuinte, produz a justica fiscal porque procura evitar praticas evasivas, neutralizando,
assim, a competitividade desleal. (ICHIHARA, 2006)

As causas da evasdo fiscal sdo variadas. Batista Jr (2000) comenta que um estudo
realizado no departamento de assuntos fiscais do Fundo Monetario Internacional - FMI sobre
reforma da administracdo tributaria menciona como causas mais importantes, entre outras, a
percepcdo de que o sistema tributario € injusto, a complexidade da legislacdo fiscal, a ndo
equidade do sistema de penalidades, baixos niveis de integridade e profissionalismo dos

funcionarios da administracéo e a fragilidade dos programas de fiscalizac&o.
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Batista Jr (2000), ainda, esclarece que administracdo deve poder contar com a
colaboracdo dos contribuintes, pois é impossivel um controle perfeito sobre milhdes de
pessoas fisicas e juridicas. Quanto maior 0 cumprimento espontaneo, menor sera a
necessidade de controles sobre aqueles que evadem ou ndo declaram tributos e menor sera o
custo da arrecadacdo para a administracdo. Portanto um dos desafios da fiscalizagdo é

aumentar o risco da sonegacao e demais formas de evaséo.

Esses objetivos ndo podem ser alcancados sem que as autoridades tributarias
disponham dos mecanismos legais e administrativos para agir em nome do Estado na

consecucdo da receita tributéaria.

Enfim, pode-se inferir que a consolidacdo da cidadania fiscal e da legitimacdo das
acOes das instituicBes tributarias dependem da existéncia de mecanismos de governanca
publica, os quais refletirdo na qualidade dos servicos publicos ofertados a populagéo. (DIAS
FILHO, 2003)

2.8 Administracao Tributaria dos Municipios

Os recursos préprios advindos dos tributos de competéncia municipal constituem uma
importante fonte de financiamento das atividades publicas dos entes locais. Além de
propiciarem a producdo de bens e servigos publicos, influenciam nas receitas de transferéncias
intergovernamentais, uma vez que as receitas proprias municipais arrecadadas interferem
diretamente nas parcelas a serem transferidas. Ao aumentar as receitas proprias, aumenta o
indice de participacdo na arrecadacdo do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de

Comunicacdo — ICMS.

O pacto federativo definiu as responsabilidades dos entes governamentais bem como a
atribuicdo de competéncia tributaria propria e a participacdo dos entes menores na receita
arrecadada pelos entes maiores. Assim, o0s tributos municipais e as transferéncias
intergovernamentais constituem as maiores fontes de recursos municipais disponiveis para

gerar o bem estar das populagdes locais.
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Os municipios devem ter capacidades e habilidades de forma que os processos de
identificacdo das necessidades da populagcdo e implementacéo de solugdes ocorra de forma
eficiente, a um custo relativamente baixo e com maior agilidade possivel. A exploracao
adequada da base tributaria municipal podera contribuir para atenuar o hiato existente entre
recursos e dispéndios, proporcionando melhores resultados na implementagdo das politicas

municipais.

A administracdo tributaria municipal, para cumprir sua misséo institucional de 6rgao
responsavel pela execucgdo da politica tributéaria local, e oferecer ao contribuinte um servico de
boa qualidade com respeito aos seus direitos de cidad&o, precisa otimizar as relagdes entre
fisco e contribuinte de forma que o resultado alcancado na exploracdo da base contributiva
local, associado as condi¢cdes ambientais impostas, seja adequado as funcdes para a qual foi

determinada.

A forma, o modo ou o procedimento como o poder publico municipal obtém recursos

financeiros de natureza tributaria estao relacionados aos processos normativos e operacionais.

No municipio as imposi¢oes legais estabelecidas pela Camara dos Vereadores definem
a capacidade da gestdo fazendaria em arrecadar os valores dados pela base tributaria. O
Caodigo Tributario Municipal, aprovado pelo legislativo, contém normas relativas aos tributos
de competéncia municipal, suas caracteristicas, requisitos relativos a cobranca e inscri¢cdo em
divida ativa e ao processo administrativo fiscal que refletem a politica fiscal que o ente deseja
aplicar. Para tanto, essas normas devem estar em harmonia com as de nivel hierarquicamente

superiores e, também, devem sempre serem revistas e atualizadas. (IBAM, 2012)

O aspecto politico, em nivel local, é importante, uma vez que as decisdes politicas
afetam a gestdo tributaria. O Prefeito municipal deve tomar medidas para garantir o apoio
politico na Cémara dos Vereadores e também incentivar a participacdo da sociedade nas
definicBes das medidas necessarias a melhoria da receita, o que facilita a aprovacdo da
politica fiscal municipal. (LEITE, 2011)

A administracdo tributaria, na operacionalizagdo da busca pelos valores legais, se
sujeita as limitagdes de ordem institucional e organizacional e pela capacidade de gerar
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informagdes ao exercicio da missdo da organizacdo, sob a responsabilidade dos gestores

tributarios e dos servidores envolvidos.

Na operacionalizacdo da base tributaria local estdo compreendidas as tarefas de
orientacdo e fiscalizagdo dos contribuintes, bem como elaboragdo normas e procedimentos
tributérios para aperfeicoamento da arrecadacdo, controle dos langamentos de créditos
tributarios e dos cadastros e informagfes dos contribuintes. A administracdo fazendaria se
apoia em normas advindas de um cédigo tributario e num sistema de informacdes que sao
alimentados com dados obtidos por meio de declaragdes econdmico-fiscais prestadas pelo

contribuinte ou por terceiros.

2.8.1 Recursos Préprios Municipais

A competéncia tributaria é o poder de instituir o tributo por lei prépria e com a
necessaria observancia as limitacbes constitucionais ao poder de tributar e as normas editadas
pela Unido. (ALEXANDRE, 2008).

As principais fontes de recursos proprios municipais se referem aos tributos de sua
competéncia, outorgada pela CF em seu artigo 145, quais sejam: impostos, tributo de
arrecadacao ndo vinculada cuja arrecadacdo presta-se ao financiamento das atividades gerais
do ente local, tem carater contributivo; taxas a serem cobradas em razdo do exercicio do
poder de policia ou pela utilizacdo efetiva ou potencial de servigos publicos prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicdo, tributo contraprestacional e contribuicdo de
melhoria, também tem carater contraprestacional, cobrada em virtude da valorizacdo

imobiliaria decorrente de uma obra publica.

Ressalta-se que, com vistas ao equilibrio das contas publicas, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 11, dispde que constitui requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacdo e a proibicdo de realizacdo de
transferéncias voluntarias para o ente que nao observe o disposto nesse dispositivo. Assim, 0

Municipio deve exercer plenamente a sua competéncia tributaria.
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Os tributos municipais tém um forte componente de justica e equidade: por incidirem
sobre o patrim6nio ou sua transmissao, no caso do Imposto sobre a Propriedade Territorial e
Urbana - IPTU e do Imposto sobre a Transmissdo Intervivos de Bens Imoveis - ITBI, e pela
estreita vinculacdo entre beneficios e recursos, no caso das taxas, sem contar que 0S Servicos,
sujeitos ao Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS, tendem a pesar
proporcionalmente mais na cesta de consumo das camadas mais ricas do que das mais pobres
da populacédo. (LIMA, 2002)

2.8.1.1 O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU

O IPTU, nos termos do artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional - CTN, Lei n°
5.172/1966, tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse do bem imdvel,
localizado em zona urbana do Municipio, ou seja, incide sobre imoveis (prediais e territoriais)
localizados em areas urbanas. O contribuinte do IPTU € o proprietario do imovel, o titular do

seu dominio util ou o seu possuidor a qualquer titulo.

A zona urbana, definida por lei municipal, é entendida como toda area em que existam
melhoramentos indicados em pelo menos dois dos itens seguintes, executados ou mantidos
pelo poder publico, conforme preceitua o § 1° do artigo 32 do CTN: (i) meio-fio ou
calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais; (ii) abastecimento de agua; (iii) sistema de
esgotos sanitarios; (iv) rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicao
domiciliar; e (v) escola primaria ou posto de salde a uma distdncia maxima de trés

quilémetros do imovel considerado.

A base de calculo do IPTU, nos termos do artigo 33 do CTN, é o valor venal do
imovel. E o valor resultante da avaliagio do imovel, considerando sua localizacio e
caracteristicas fisicas. O principal instrumento legal que propicia a realizacdo da avaliacdo
imobiliaria em massa, para fins de incidéncia do IPTU, é a Planta Genérica de Valores
Imobiliarios - PGVI. Na PGVI sdo estabelecidos os valores unitarios de metro quadrado de
terreno e de construgdo do municipio, bem como os coeficientes de valorizacdo e
desvalorizacdo que possibilitam a administracdo determinar adequadamente o valor venal dos

imoveis urbanos municipais.
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A definicdo das aliquotas do IPTU é de competéncia exclusiva do poder legislativo
municipal, e poderdo ser progressivas em razdo do valor do imovel (progressividade fiscal) ou

progressivas no tempo (progressividade extrafiscal).

Na progressividade fiscal, admitida constitucionalmente nos artigos: 156, 8§ 1°, incisos
I ell e 182, 8 4° inciso Il, tem-se a tributagdo mais gravosa para quem tem imoveis mais
valiosos, ou seja, quanto mais valioso o imovel, maior a aliquota incidente. Ja, na
progressividade extra fiscal, quanto mais tempo a situacdo agressiva a finalidade social da

propriedade, maior serd a aliquota aplicavel.

A progressividade fiscal visa incrementar a arrecadacdo e decorre do principio da
capacidade contributiva, os imdveis mais valiosos pertencem a pessoas com maior capacidade
econdmica, sendo onerados mais pesadamente, pois tém possibilidades maiores de contribuir
com a sociedade. Ocorre a chamada justica fiscal. A progressividade no tempo tem objetivo
extrafiscal, ou seja, estimular o cumprimento da funcdo social da propriedade por meio do
agravamento da carga tributaria para aqueles que ndo promovam o adequado uso do solo

urbano.

Na administracdo deste imposto, alguns aspectos normativos e operacionais merecem
destaque:
- a administracdo deste imposto nédo € facil, pressupde a existéncia de um cadastro de imoveis
bem organizado e atualizado que retrate o quanto possivel, a realidade imobiliaria na cidade;
- A qualidade dos registros dos imoveis, desde o nome e dados do proprietario, a localizacdo
do imovel, até os elementos necessarios a apuragdo do valor do imovel, tais como &rea do
terreno e construcdo, padrdo e idade, dentre outros, precisa ser priorizada para o correto
lancamento do tributo. O recadastramento periodico permitira 0 acompanhamento da
dindmica imobiliaria local. Muitos municipios tém se utilizado da aerofotogrametria para
apurar as caracteristicas fisicas dos iméveis;
- O cadastro atualizado constitui um instrumento de politica fiscal eficiente, pois permite uma
carga tributaria compativel com a capacidade contributiva dos seus proprietarios, além de
promover melhoria na arrecadacéo;
- A definicdo de zona urbana deve ser atualizada de modo a acompanhar a dindmica da
expansdo dos centros urbanos para evitar perda de receitas;
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- Ha necessidade da PGVI ser atualizada e elaborada dentro dos padrGes normativos e
técnicos recomendados e com a participacdo de profissionais habilitados de modo a refletir a
realidade imobiliaria local, evitando a impugnacéo de lancamentos tributarios;

- Deve haver um intercdmbio de informac6es entre os cadastros mobiliario e imobiliario para
promover a atualizagéo cadastral,

- Deve haver, também, a fiscalizacdo para verificar se perduram as condigdes necessarias para
reconhecimento das imunidades e isenc¢des;

- A adocdo da progressividade fiscal das aliquotas é uma forma eficiente e responsavel da
administracdo explorar a sua base tributaria, devendo ser instituida sob a modalidade
graduada;

- N&o se pode deixar de ressaltar que este imposto é particularmente vulneravel a manipulacao
politica por parte de grupos relativamente mais poderosos, principalmente em municipios
pequenos, onde é maior o peso politico e a capacidade de influéncia dos grandes proprietarios,
como apontam MARTONI, et al (1994).

2.8.1.2 O Imposto sobre a Transmissao Intervivos de Bens Imoveis — ITBI

O Imposto sobre Transmissdo Intervivos de Bens Imdveis e de Direitos Reais sobre
eles, definidos no artigo 35 do CTN, tem como fato gerador:
1- a transmissdo intervivos, a qualquer titulo, por ato oneroso:
a) de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica;
b) de direitos reais sobre bens imdveis, exceto 0s de garantia ou serviddes;

2- a cessao, por ato oneroso, de direitos relativos a aquisi¢cdo de bens imoveis.

O ITBI incide na transferéncia da titularidade de um bem imdvel ou de direito a ele
relativo. Ndo é um imposto sobre a situacdo de se ter a propriedade ou qualquer outro direito
sobre o imdvel, mas sobre a sua transmissdo ou cessao. Sobre a propriedade, o dominio util
ou a posse do imovel, incide o IPTU. (FERREIRA, 2006)

A base de célculo do imposto é o valor venal dos bens imdveis ou direitos
transmitidos. E o valor de mercado, assim entendido o valor pelo qual o bem ou direito seria
negociado a vista, em condi¢fes normais de mercado. A autoridade administrativa constitui o

crédito tributario com base em informacdes prestadas pelo contribuinte. Eventuais omissfes
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do sujeito passivo poderdo ensejar, por parte do fisco municipal, o arbitramento do valor

venal.

O contribuinte deve possuir relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o
fato gerador da obrigacdo. No Municipio de Bauru, sdo contribuintes do imposto o0s
adquirentes dos bens ou direitos transmitidos e o0s cedentes, nas cessbes de direitos

decorrentes de compromisso de compra e venda.

Segundo Alexandre (2008), o ITBI, é um imposto real e, tecnicamente, incide sobre a
expressdo econdmica de um negocio juridico, sendo aplicavel o entendimento no sentido de
ser impossivel a aplicacdo de aliquotas progressivas. A matéria encontra-se sumulada pelo
Supremo Tribunal Federal aduzindo que é inconstitucional a lei que estabelece aliquotas

progressivas para o ITBI, com base no valor venal.

Alexandre (2008), ainda, preleciona que, como o ITBI incide apenas sobre a
transferéncia de bens imodveis ou direitos a eles relativos, a regra relativa ao Municipio
competente para cobranca é Unica e bastante simples. O imposto compete ao Municipio da
situacdo do bem, referindo-se aos atos e contratos relativos a imoveis situados no territorio do

ente local.

Em que pese facilidade operacional de se cobrar este imposto, algumas observacdes na
administracdo deste imposto séo pertinentes:
- A administracdo municipal deve tornar pablico os valores venais atualizados dos imoveis
inscritos no cadastro imobiliario fiscal. E importante que os valores venais dos iméveis sejam
atualizados periodicamente e compativeis com os praticados no mercado. Tais valores gozam
de presuncéo relativa, que serd afastada sempre que o valor da transacdo for superior ou a
acao fiscal constatar erro, fraude ou omissdo, por parte do sujeito passivo, na declaragdo dos
dados dos imdveis;
- Deve-se ter o conhecimento, a tempo, dos fatos geradores ocorridos e ndo declarados.
Algumas Prefeituras tém firmado convénios com cartorios de registros de imoveis para
auxiliar esse conhecimento, além de ser Gtil, também, na atualizacdo cadastral.
- A atribuigdo da obrigacdo dos tabelides e oficiais de registro de imdveis em néo praticar

quaisquer atos atinentes a seu oficio, em instrumentos publicos ou particulares, sem a
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comprovacdo do cumprimento das obrigagdes tributarias relacionadas a transmisséo de bens
imdveis ou de direitos a eles relativos, é de grande valia;

- O reconhecimento das imunidades, especialmente as que se referem a transmissdo de bens
ou direitos incorporados ao patrimdnio de pessoas juridicas em realizacdo de capital e as
decorrentes de fusdo, incorporacdo, cisdo ou extincdo de pessoa juridica, devem vir

acompanhadas de fiscalizagdo para confirmar se a imunidade procede ou se mantém.

2.8.1.3 O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS

Determina o Diploma Constitucional em seu artigo 156, inciso Il , que os Municipios
tém competéncia para instituir o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza - ISS, nédo
compreendidos no campo de incidéncia do Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacao
de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de

Comunicacdo — ICMS, definidos em lei complementar.

Entdo, para que haja a incidéncia do ISS, além da exclusdo do ICMS, € necessario que
0 servico esteja previsto em lei complementar. A lei complementar — LC, atualmente, vigente
para regular o ISS é a LC n° 116 de 31 de julho de 2003.

Essa lei, em seu art. 1° dispde que o ISS tem como fato gerador a prestacao de servicgos
constantes da lista de servigos, ainda que esses ndo constituam atividade preponderante do
prestador. Na prestacdo de um servico, é oferecido um bem imaterial a um terceiro decorrente

de uma obrigacéo de fazer.

A lista de servigos sujeitos a incidéncia do ISS é taxativa, como ja consagrado na
doutrina. Se o servico ndo constar da lista, ndo haverd incidéncia do ISS. Entretanto, cada

item da relagcdo comporta uma interpretacdo ampla e analdgica.

Sobre a atual lista de servicos, vale destacar que ela contém quarenta itens,
subdivididos em subitens, que se desdobram, ainda, em vérias situacbes congéneres,

abrangendo diversas modalidades de servigos.

Nos termos do art. 1°8 2° da LC n° 116/2003, os servicos incluidos na lista ficam
sujeitos apenas ao ISS, ainda que sua prestagéo envolva o fornecimento de mercadorias. Por
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sua vez, o fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos ndo especificados na lista,
fica sujeito ao ICMS, exclusivamente. Ha excecBes na lista de servi¢os, as chamadas
atividades mistas, isto é, sobre a prestacdo de servigcos havera a incidéncia do ISS e, sobre o

fornecimento de mercadorias, a incidéncia do ICMS.

Pode-se dizer que o fato gerador do ISS € a prestacdo de servicos, constantes da lista
anexa a LC 116/2003, para terceiros, a titulo oneroso, prestado com autonomia de vontade e

sem vinculacdo empregaticia com o tomador do servico.

Determina o art. 3° da LC n°® 116/2203 que o local da prestacdo de servigos € o do
estabelecimento prestador ou na falta de estabelecimento, o domicilio do prestador. No
entanto, ha excegoes a essa regra, fixando para alguns tipos de servigos prestados como local
de prestacdo, o local de sua efetiva execucdo. Verifica-se, assim, que O servigo sera
considerado prestado e o imposto devido no Municipio em cujo territério mantiver
estabelecimento prestador ou domicilio tributario e que desenvolva a atividade de prestar
servico, de modo permanente ou temporario, bastando que configure uma unidade econémica

ou profissional.

O contribuinte do ISS é o prestador do servico, ou seja, a pessoa juridica ou o
profissional autbnomo (pessoa fisica), com ou sem estabelecimento fixo, que preste servigo

constante da lista.

A lei municipal pode eleger pessoas fisicas e juridicas como substitutas tributarias
(responsaveis), alterando o polo passivo da obrigacdo: ao invés do prestador do servico, 0s
Municipios podem inserir 0os tomadores de servicos como sujeitos passivos da obrigagdo
tributaria. Temos, entdo, a figura do responsavel tributério, que néo pratica o fato imponivel,
mas acaba sendo responsabilizado pelo pagamento do imposto, em virtude de expressa

determinacéo legal.

Os Municipios possuem autonomia para fixarem as aliquotas, por meio de leis
ordinarias municipais, respeitadas os limites que devem ser fixados em lei complementar. A
aliquota méxima do ISS é de 5%. N&ao sera objeto de concessdo de isencles, incentivos e

beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na reducéo da aliquota minima de 2%.
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A tributacdo do ISS pode ser feita pela modalidade de aliquota ad valorem ou
especifica. Aquela vem expressa em porcentagem, engquanto esta € prevista em moeda ou
indice de referéncia. A tributacdo pela aliquota especifica refere-se a um unico valor pago
periodicamente pelos profissionais liberais, que exercam atividades pessoais, por sua vez, a
tributacdo pela aliquota ad valorem estd adstrita a aplicagdo de uma aliquota sobre o

movimento econdémico do prestador dos servicos.

A base de céalculo do ISS é o prego do servico, assim 0s servigos gratuitos ndo podem
ser onerados pelo imposto. O profissional autbnomo, ao contrario do empregado, desempenha
suas atividades sem estar subordinado ao contratante do servico e, em se tratando de servico
pessoal, a tributacdo ndo tomard como base o valor bruto auferido, portanto o recolhimento do

ISS se dara sob um valor fixo periddico.

No ISS tem-se a modalidade de langamento por homologacdo. Nessa modalidade néo
existe prévia medida administrativa alguma tendente a verificar a ocorréncia do fato
imponivel, determinar a matéria tributavel e aplicar a aliquota correspondente. Tais tarefas
sdo delegadas pelo legislador ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria, a quem compete
antecipar o pagamento do tributo devido, ficando sujeito a posterior fiscalizagdo da
administragdo fazendaria, que homologara o recolhimento ou, em caso de discordancia,

lancara a diferenca apurada.

Na administracdo deste imposto € imprescindivel a presenca de auditores fiscais para
evitar a evasdo fiscal. Por se tratar de modalidade de langamento por homologacéo, o proprio
sujeito passivo antecipa 0 pagamento do imposto, cabendo ao fisco municipal homologéa-lo
ou, em caso de discordancia, langar as diferencas porventura devidas. Dos tributos de
competéncia municipal, o ISS é o que o mais depende da estrutura de fiscalizagcdo para
garantir a eficiéncia da sua administracdo. Assim, tém-se alguns aspectos a ressaltar, na sua
administracao:

- E importante destacar que ndo é qualquer servico que é fato gerador do ISS, mas, tdo
somente, aqueles constantes da lista de servigcos determinada pela Lei Complementar n°
116/2003 a qual tem caréater taxativo e ndo exemplificativo, o que significa dizer que o ISS

incide apenas sobre 0s servigos expressamente previstos na lista;
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- Destaca-se, também, que cabe a lei complementar fixar as aliquotas méximas e minimas
desse imposto, bem como regular a forma e as condigdes como isencdes, incentivos e
beneficios fiscais serao concedidos ou revogados, evitando a “guerra” fiscal entre Municipios;
- A exigéncia do cumprimento de normas nao tributarias, as chamadas posturas municipais,
tais como habite-se, condi¢Bes sanitarias, etc, ndo impedem o poder publico de exercer a sua
competéncia tributaria. A licitude ou ilicitude dos atos praticados pelo contribuinte ndo o
exclui da obrigacéo de pagar o imposto;

- A utilizacdo do instituto da substituicdo tributaria a qual atribui a responsabilidade pelo
pagamento do imposto a outra pessoa vinculada a prestacdo do servico (tomadores do servico)
é uma alternativa para facilitar a fiscalizacdo e a arrecadacdo;

- E bastante dificultosa e dispendiosa a fiscalizacdo dos pequenos estabelecimentos
prestadores de servi¢os que na maior parte ndo emitem nota fiscal de prestacdo de servicos. O
sistema adotado nesse caso € o da estimativa. O valor da receita bruta tributavel é estimado
utilizando-se, principalmente, os parametros relacionados as despesas com pessoal, ja que a
prestacdo de servicos envolve a méo de obra.

- Assim como no IPTU, este tipo de imposto requer banco de dados, cadastros e atualizagdes
dispendiosos e complexos por incidirem sobre um grande universo de contribuintes. A
atualizacdo das informagdes cadastrais deve ser uma preocupacao sempre presente na mente
dos responsaveis pela fiscalizacdo e tributacdo do ISS. No setor terciario (servicos) a
mobilidade dos contribuintes € muito grande (fecham, mudam, desaparecem), diferente do
gue acontece com 0s imoveis, no caso do IPTU. Dessa forma, a inscricdo e alteracdo de dados
devem ser facilitadas.

- A Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, instituiu o novo Estatuto Nacional
da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte que representa um conjunto de normas que
consolidam o tratamento diferenciado e favorecido, previsto na Carta Magna. Esse sistema se
propds a trazer inovagdes expressivas na estrutura tributaria nacional para as microempresas
e empresas de pequeno porte, como a desburocratizacdo na abertura e fechamento das
empresas, a reducdo na carga tributaria de alguns setores, facilidades na esfera trabalhista,
conferindo ao Municipio importante papel, visto que muitas das agdes capazes de facilitar o
funcionamento dos pequenos empreendimentos dependem de regulagcdo municipal. De modo
geral, as medidas estimuladas pela nova legislacdo para micro e pequenas empresas estao
resultando na ampliagcdo da receita municipal, visto que as reducfes de taxas e impostos
tendem a ser compensadas pelo aumento da base de arrecadacéo, gerado pela formalizacdo de
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microempreendimentos. Portanto, deve-se dar atencdo as acdes relacionadas a facilitacdo da
inscricdo e baixa dos empreendimentos;

- Para arrecadacéo do ISS ha necessidade de um contingente operacional com boa capacitacao
técnica para controle, normatizacao e fiscalizacdo desse imposto.

- Pressupde-se a existéncia de um suporte adequado de tecnologia de informacgédo para
acompanhamento dos sistemas digitais de escrituracdo e emissdo de notas fiscais eletronicas,
de guias de pagamento com codigos de barras e de fornecimento de relatdrios gerenciais, por
meio de softwares especificos. Isso possibilita ndo s6 o controle a distancia das operagdes
realizadas pelos contribuintes, como, também, permite otimizar os procedimentos de
fiscalizagdo, pela eliminacdo, em meio fisico, do grande volume de documentos fiscais
obrigatdrios;

- A administracdo tributaria deve designar responsaveis pelo monitoramento da arrecadacéo
do ISS, através de indicadores que sinalizam o comportamento médio e o desvio padrdo das
obrigagdes tributérias, por atividade ou relacionando-os ao desenvolvimento da economia
local, que servirdo de referéncia para o processo de tomada de decisdo e adocdo de estratégias

de melhoria do 6rgao fazendario.

Todos estes procedimentos, vistos até agora, estdo em consonancia com o dever de
eficiéncia, responsabilidade, transparéncia e controle da administracdo tributaria.
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3 METODOLOGIA E INSTRUMENTOS DA PESQUISA

Neste capitulo é descrita a metodologia da pesquisa, utilizada para analisar 0 processo
de arrecadacdo de tributos de competéncia municipal, no periodo de 2009 a 2013, com vistas
a verificar a sua consonancia com os principios da governanca publica e contribuir para a
melhoria da arrecadacdo dos recursos proprios (tributos municipais) do Municipio de Bauru —
SP.

3.1 Natureza da Pesquisa

Trata-se de uma pesquisa configurada teoricamente como descritiva porque busca
retratar, os fatos, caracteristicas e fendmenos de uma realidade estudada e estabelecer
possiveis relaces entre variaveis (GIL, 1999). Este trabalho, pela natureza da investigacéo,
utiliza-se do método de estudo de caso. E um método com uma estratégia de investigacio
usada para a andlise dos fatos no seu estado natural, ao permitir a coleta de dados onde
ocorrem. (RICHARDSON; PERES, 1989)

Segundo YIN (1989), o estudo de caso é uma forma de fazer pesquisa empirica, sendo
indicado para pesquisar a respeito dos fendmenos organizacionais, sociais e politicos, quando
o0 investigador tem pouco controle sobre os eventos e o foco se d& sobre um fenémeno

contemporaneo, dentro de um contexto da vida real.

Tais caracteristicas possibilitaram a analise da problematica apresentada, ou seja, a
analise da governanca no processo de arrecadacdo de tributos de competéncia municipal, que
foi estudada pelo angulo da percepcao dos Auditores Fiscais envolvidos na arrecadacéo e das
partes interessadas (contribuintes e escritérios de contabilidade) e pelo prisma dos processos

estabelecidos pelo 6rgdo fazendario.

O objeto do estudo foi a administracdo tributaria do Municipio de Bauru, com
enfoque na arrecadacdo tributaria voltada para a acdo fiscal dos principais tributos de
competéncia do ente local. Representou a forma pela qual o Municipio se estrutura para
arrecadar tributos dos seus municipes com vista ao financiamento dos investimentos locais em

infraestrutura e servicos publicos.
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Neste estudo, ndo serdo abordados os aspectos relacionados a divida ativa municipal,
uma vez que as atividades dos auditores fiscais estdo concentradas, em quase a sua totalidade,
no Departamento de Arrecadacdo Tributaria que ndo contempla a divida ativa. A governanca,
no setor publico, foi analisada sob a 6tica do cumprimento do papel de cada 6rgéo ou entidade
que necessita de instrumentos capazes de assegurar uma aplicacdo e captagdo eficiente de
recursos para gerar o bem estar social, bem como permitir que o cidaddo tenha acesso de

forma &gil, transparente e responsavel aos resultados da gestdo publica.

A escolha do periodo estudado decorreu da inexisténcia de troca de governo, ndo
havendo, portanto, descontinuidade e incertezas nas a¢cBes governamentais, nesse periodo,
que talvez pudessem interferir nos resultados deste estudo. O Prefeito atual estd no comando
municipal desde 2009 e terminara o seu mandato em 2016. Também foi um periodo em que
foram introduzidas importantes modificacbes normativas e operacionais no setor

arrecadatorio.

3.2 Coleta de Dados

Para a coleta de dados utilizou-se os recursos das pesquisas bibliografica, documental

e de campo, de modo a reunir um conjunto razoavel de informacGes.

Na pesquisa bibliogréfica, foram selecionadas publica¢fes que direta ou indiretamente
referiram-se & tematica abordada. Buscou-se sistematizar o conhecimento tedrico relevante
abrangendo “ bibliografia ja tornada publica em relagdo ao tema de estudo, desde publicagdes
avulsas, boletins, jornais,revistas, livros, teses, monografias, etc.” (LAKATOS; MARCONI,
2003, p.183)

A pesquisa documental foi realizada nos arquivos do Departamento de Arrecadacao
Tributaria do Municipio de Bauru, por meio de consultas em leis, decretos, portarias,
relatérios, memorandos, ordens de servigos, etc. S80 documentos que regem a estrutura e
organizacdo da administracdo tributaria tais como normas de procedimentos de trabalho e
tributacdo, controles de arrecadacdo, etc. Nesses documentos pretendeu-se identificar a
existéncia das praticas de governanca recomendadas para o setor publico (lideranca,
integridade, compromisso, responsabilidade, integracdo e transparéncia) decorrentes dos
processos arrecadatdrios estabelecidos pelo 6rgdo fazendario.
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A pesquisa de campo realizou-se nas dependéncias do Departamento de Arrecadacéo
Tributéria, 6rgdo responsavel pela arrecadagdo dos tributos municipais, o qual esta vinculado
a Secretaria de Economia e Finangas da Prefeitura Municipal de Bauru. Esse é o local onde a
pesquisadora exerce suas atividades profissionais, o que facilitou o desenvolvimento deste
estudo, além de ter acesso as informacgdes para tal. Também foi realizada, uma pesquisa de
campo externa, para colher a percep¢do dos contribuintes e escritdrios de contabilidade.

Questionario estruturado foi a técnica utilizada na coleta de dados da pesquisa de
campo que segundo Martins (2002, p.36) “corresponde a coleta direta de informagdes no local
em que acontecem os fenomenos”. Por meio de um questionario pré-formulado, com
respostas contendo as alternativas sim e ndo, todos os auditores fiscais tributarios, envolvidos
no processo arrecadatério e lotados no Departamento de Arrecadacdo Tributaria, no total de
27, foram convidados e encorajados a apresentarem as suas opinides. Esses auditores possuem
mais de 15 anos de efetivo exercicio no cargo. A pesquisa externa com as partes interessadas

(contribuintes e escritorios de contabilidade) foi realizada com 50 pessoas.

Para verificar a percepgdo dos Auditores Fiscais e das partes interessadas quanto a
incorporacdo dos elementos de governanca publica na Administracdo Tributaria do Municipio
de Bauru, aplicou-se um questionario com base nos atributos sugeridos pelo Centro
Interamericano de Administracdo Tributaria — CIAT para uma administracdo tributaria
eficiente. (CIAT, 1996). As partes interessadas foi somente aplicado um questionario com

perguntas relativas a confianga do contribuinte.

A proposicdo dos atributos para uma administracdo tributéria eficiente, emanada pelo
CIAT, se enquadra nos conceitos e principios de governanca aplicados ao setor publico,
trazidos na fundamentacdo tedrica. Nessa proposicdo estdo presentes as caracteristicas e
recomendacdes para uma boa governanca publica defendida pelos autores estudados, quais
sejam: qualidades pessoais dos recursos humanos na organizacdo: lideranca, integridade,
compromisso, além de responsabilidade, integracdo, transparéncia, advindos de estratégias,
sistemas, politicas e processos estabelecidos. Dessa forma, os atributos dessa proposicao
foram considerados quesitos importantes a constarem no questionario estruturado da pesquisa

de campo.

As questdes foram concentradas em trés blocos assim dispostos:
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I — Integridade e Imparcialidade da Administracdo Tributaria: normas éticas e
profissionais, incompatibilidades profissionais, remuneracdo do profissional, independéncia
do setor na definicdo de suas politicas e estratégias, privacidade e confiabilidade dos dados.

Nesse item avaliou-se a integridade e compromisso.

Il — Continuidade de uma Administracdo Tributaria: posi¢cfes gerenciais por mérito
profissional, planos de longo prazo, processos de controles internos, disponibilidade de
recursos humanos, tecnologicos e financeiros, capacidade, conhecimento e responsabilidade.

Nesse item avaliou-se a lideranga, a responsabilidade e a integragéo.

11 — Confianca do Contribuinte: transparéncia das politicas e leis fiscais, acesso a servicos
confiaveis, celeridade dos procedimentos administrativos, consciéncia tributaria, estratégia de
comunicacéo e participacdo da sociedade e direitos do contribuinte.

Nesse item avaliou-se a transparéncia.

3.3 Tratamento dos Dados

As informacdes obtidas por meio da pesquisa de campo foram apresentadas em forma
de tabelas e comparadas com as do levantamento dos processos arrecadatorios estabelecidos.
Nessa discussdo pretendeu-se aprofundar o conhecimento sobre o0s mecanismos de
governanca na Administracdo Tributaria Municipal, especialmente quanto ao comportamento
do Departamento de Arrecadacdo Tributaria, o que subsidiou a resposta do problema desta

pesquisa.
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4 O MUNICIPIO DE BAURU E A GESTAO TRIBUTARIA

Neste capitulo busca-se caracterizar 0 Municipio apresentando uma visao geral com
destaques para seus aspectos sociais e econdémicos. Apresenta-se, também, alguns dados
coletados no banco de dados do IBGE e da Fundacdo Seade, permitindo o conhecimento

basico do territorio local.

Sera descrita, ainda, a estrutura e 0s recursos humanos do Departamento de
Arrecadacdo Tributaria Municipal bem como as caracteristicas de sua gestdo tributaria que

sdo fontes para o entendimento da base fiscal municipal existente.

4.1 Aspectos Sociais e Econdmicos do Municipio de Bauru

O Municipio de Bauru — SP, fundado em 1896, possui uma populacao
predominantemente urbana com densidade demografica superior a do Estado e,
geograficamente, situa-se no centro-oeste do Estado de S&o Paulo a uma distancia de 326 km
da capital estadual. Em um raio de 270 quildmetros do Municipio encontram-se algumas das
principais cidades do interior do Estado de Sdo Paulo, tais como: Araraquara, Limeira,
Ribeirdo Preto, Sdo Carlos e S&o José do Rio Preto. O indice de desenvolvimento humano
municipal é elevado e a renda percapta € maior que a do Estado. A tabela 1 indica os
principais dados do territorio, populacdo e condicdo de vida do Municipio de Bauru e sua

comparagdo com o Estado.

Tabela 1: Territorio - Populacédo — Condicéo de Vida

Variavel Ano Bauru Estado
Area (Em km2) 2014 667,68 248.222,36
Populacao 2014 352.654 42.673.486
Densidade Demografica (Habitantes/km2) 2014 528,18 171,92
Grau de Urbanizacao (Em %) 2014 98,33 96,21
Taxa Geométrica Cresc. da Pop. -2010/2014 (Em % a.a.) 0,65 0,87

indice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM 2010 0,801 0,783
Renda Percapita mensal (Em reais correntes) 2010 905,65 853,75

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e Fundacdo Seade.
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Os dados disponiveis e consolidados pelo IBGE e Fundagdo Seade, no periodo de
2009 a 2012, apontam que o perfil da economia bauruense ndo sofreu mudancas
significativas. A participacdo expressiva do setor terciario no total do valor adicionado
municipal se manteve constante, seguida do setor secundario e com menor relevancia, o setor

primario.

Estatisticas do IBGE revelaram que, no exercicio de 2012, o PIB de Bauru ocupava a
21° posicdo entre os 645 municipios estaduais e em nivel nacional a 77° colocacéo na lista de
5.561 municipios brasileiros. Os dados da Tabela 2 demonstram a evolugdo do PIB municipal
neste periodo, bem como a participacao dos setores no total do valor adicionado municipal, na

economia da cidade de Bauru.

Tabela 2: Evolugédo do PIB Municipal e a Participagdo dos Setores da Economia

Variavel 2009 2010 2011 2012

PIB (Em milhdes de reais correntes) 6.793,85 7.417,05 7.915,3 8.430,52
PIB Percapita anual (Em reais correntes)  19.916,01 21.580,33 22.882,35 24.215,53
Participacédo no PIB do Estado (Em %) 0,63 0,594507 0,586551 0,598374

Valor Adicionado Total (Em milhdes de 6.046,55 6.608,93 7.005,77 7.485,03
reais correntes)

Participacdo da Agropecuaria no Total do 0,3 0,27 0,3 0,26
Valor Adicionado (Em %)

Participacdo da Industria no Total do 19,97 20,81 20,26 17,82
Valor Adicionado (Em %)

Participacdo dos Servicos e Comércio no 79,73 78,92 79,44 81,92
Total do Valor Adicionado (Em %)

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e Fundagdo Seade.

A predominancia do solo com textura arenosa, ndo propiciou, ao Municipio, 0
desenvolvimento de uma forte sociedade agraria. A agricultura é incipiente, o que se
comprova pela sua diminuta participagdo na economia bauruense, apontada na tabela 2. O
café, que nas primeiras décadas do século XX esteve presente em grande propor¢do no

territério do municipio, na atualidade praticamente desapareceu. A producdo agricola, atual,
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se baseia, principalmente, na producéo de abacaxi, eucaliptos e algumas frutas tropicais, com

a presenca da pecuaria bovina e suina.

O Municipio ao situar-se na parte central de um entroncamento ferroviario, aéreo e
rodoviario, de onde se tém acessos féaceis aos maiores centros paulistas, permitiu o
desenvolvimento de uma economia baseada no setor secundario e, principalmente, no

terciario.

O setor secundario, o segundo mais relevante para a economia do municipio, conforme
demonstrado na Tabela 2, é representado por industrias de transformacgdo, metalurgia,
mecanica e alimenticias. O destaque na cidade é para os setores metal mecanico, editorial e

gréfico, alimenticios e plasticos.

Segundo dados da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico (SDE, 2015)
a cidade conta com 03 distritos industriais que abrigam 185 estabelecimentos assim
distribuidos: 96 industrias, 37 comércios atacadistas, 42 prestadoras de servigos e 10 empresas

publicas.

Servicos e comércio sdo os principais ramos das atividades econdémicas do Municipio,
constituindo-se nas maiores fontes geradoras do PIB bauruense. A construcdo civil é uma das

atividades que vem se destacando nos ultimos anos, refletindo o crescimento fisico da cidade.

Nos servicos educacionais e de salde tem-se importantes universidades, hospitais e
centros de pesquisa que atraem cientistas e pacientes de todo o pais, favorecendo o turismo

cientifico e a exploracdo do setor hoteleiro.

Por ser um polo regional, em razéo de sua posi¢do geografica, Bauru centralizou-se

nas atividades de comércio atacadista e varejista, financeiras, administrativas e de servigos.

Estudos apontam a relevancia crescente que o0 setor terciario esta apresentando nas
economias locais vindo a extrapolar a sua funcao de setor complementar as demais atividades
produtivas para, também, se configurar como indutor do crescimento econdémico. (KON,
2009).
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4.2 Gestao Tributéaria

4.2.1 Estrutura do Departamento de Arrecadacéo Tributaria

No ambito do Municipio de Bauru, o principal érgdo da administracao tributaria € o
Departamento de Arrecadacdo Tributaria que é responsavel pela administracdo de todos os
tributos de competéncia do ente local. Esta subordinado a Secretaria de Economia e Finangas,
exercendo as funcbes basicas de controle, normatizacdo, arrecadacdo e fiscalizacdo de
tributos. Atua, também, assessorando a politica tributaria do Municipio e é responsavel, ainda,
pelo julgamento, em primeira instancia, do contencioso administrativo fiscal. A Figura 1
representa os Departamentos, Divisdes e Chefias que de forma direta e indireta estdo

relacionados com a arrecadacdo tributaria do Municipio.

Figura 1: Organograma do Departamento de Arrecadagdo Tributaria Municipal

G

SEF
DAT I DDA l DF [ DTI

o

DAFRM l DAFRI l DRM DRI
P J . — . | .
l SEISS l SFISS I SITBI ' SIPTU ISICMS l SCM l SLM l SCl l SLI l SCM

Fonte: Elaborado pela Autora
== Orgaos com poder de policia fiscal, atividades privativas dos Auditores.
== Orgdos de apoio fazendario, atividades desprovidas de poder de policia.

SIGLAS: SEF - Secretaria de Economia e Finangas, DAT - Departamento de Arrecadacdo
Tributaria, DDA - Departamento de Divida Ativa, DF - Departamento Financeiro, DTI -
Departamento de Tecnologia de Informacdo, DAFRM - Divisdo de Auditoria Fiscal de
Receitas Mobiliarias, DAFRI - Divisdo de Auditoria Fiscal de Receitas Imobiliarias,
DRM - Divisdo de Receitas Mobiliérias, DRI - Divisdo de Receitas Imobiliarias, SEISS -
Secdo de Estimativa de ISS, SFISS - Secdo de Fiscalizacdo de ISS, SITBI - Secdo de ITBI,
SIPTU - Sec¢édo de IPTU, SICMS - Se¢do de Acompanhamento de Repasse de ICMS, SCM -
Secdo de Cadastro Mobiliario, SLM - Secdo de Lancamento Mobiliario, SCI - Secdo de
Cadastro Imobiliario, SLI - Secdo de Lancamento Imobiliario e SCM - Secdo de
Contribuicéo de Melhoria.

A estrutura bésica da Administragdo Tributaria Municipal € composta por um nivel
central - DAT e pelos niveis descentralizados compostos pelas Divisdes e Sec¢Bes de Chefias.
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O DAT, 6rgdo de geréncia, € responsavel pelas atividades normativas e pela execugdo do
planejamento e da politica fiscal municipal. As Divisdes e Chefias desenvolvem funcdes de
execucdo e de operacdo, sob as diretrizes emanadas pelo DAT. Cada um dos 0Orgaos
descentralizados possui suas proprias areas especializadas em cadastro, tributacéo,
fiscalizacdo e arrecadagdo. A DAFRM e a DAFRI com suas respectivas se¢des sdo 0rgaos
com poder de policia fiscal, atividades privativas dos Auditores Fiscais, ao passo que a DRM
e a DRI e suas secdes, sdo 6rgdos de apoio fazendario, desprovidos de poder de policia fiscal,
responsaveis pelos cadastros dos contribuintes e outras informacdes fiscais, atividades

executadas por agentes e técnicos administrativos.

4.2.2 Recursos Humanos e Tecnologicos

A carreira especifica administrativa tributaria € composta por dois niveis: Auditor
Fiscal Tributéario, que atua nas atividades fins e o Técnico Tributario que exerce as fungdes
intermediarias e de apoio. Completam o quadro de servidores do DAT que, direta e
indiretamente realizam atividades relacionadas a arrecadacdo de tributos os seguintes cargos:
agentes de administracdo e técnicos administrativos, pertencentes a carreira geral dos
servidores municipais. O grupo de Auditores Fiscais compde-se de profissionais de nivel
superior de diversas areas académicas, sob dedicacdo exclusiva a SEF, especializados em

tributacdo e que ndo possuem em seus vencimentos o adicional de produtividade.

A remuneracdo do quadro de funcionarios ndo acompanha a oferecida no mercado,
para similares qualificacBes técnicas. No momento, o DAT conta com 27 Auditores, sendo 08
ocupando cargos de direcdo e chefias, 2 Técnicos Tributarios, 6 Técnicos Administrativos e
16 agentes administrativos. Dentre os Técnicos e Agentes Administrativos 6 ocupam cargos

de direcdo e chefias.

O quadro funcional encontra-se defasado frente as necessidades da arrecadagdo
tributaria. Decorre-se um longo periodo sem qualquer reposicao dos cargos vagos. Para se ter
uma ideia, em 14 anos, deixaram o cargo de Auditor Fiscal 15 ex servidores, sem que

houvessem novas contratacgdes.

Para capacitacdo dos servidores efetivos, o0 DAT tem procurado promover alguns

cursos e treinamentos destinados ao aperfeicoamento e atualizacdo da legislacao tributaria. O
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intercdmbio com outros entes da Federagcdo com o0 objetivo de trocar experiéncias e fortalecer

a integracgdo, ainda é muito timido.

Os recursos tecnologicos apresentam limitacfes para fazer frente as necessidades do
setor tributario. A concepgdo segmentada das estruturas dos sistemas tributarios tem se
mostrada incapaz de integrar de forma satisfatoria os procedimentos de arrecadacdo em uma
metodologia eficiente. Como consequéncia, gerou-se um sistema com falhas na conciliacéo
das rotinas de trabalho da arrecadacdo e sem mecanismos de autocorrecdo, possibilitando a
ocorréncia de um nUmero expressivo de situagdes que resultaram em processos
administrativos e judiciais, importando, além do 6bvio trabalho, na consequente postergacao

ou mesmo inviabilidade de recebimento do crédito tributario.

A SEF tem despendido esfor¢os para melhoria e desenvolvimento de sistemas
integrados de gestdo administrativa e fiscal visando atingir estagios mais avancados da
presenca do governo na internet para facilitar a interacdo, transparéncia, prestacdo de contas,

com os cidadaos, empresas e outros governos.

4.2.3 Gestao dos Recursos Proprios

A Administracdo Tributaria Municipal na consecucdo de seus objetivos se apoia em
normas tributarias e num sistema de informac6es e de controle operacional que engloba a

fiscalizacéo e arrecadacdo de tributos.

Ao longo do periodo de 2009 a 2013, a Administracdo Tributaria Municipal veio
adotando modelos voltados para 0 aumento da arrecadagdo. Passou-se a investir mais em
formas de obtencdo imediata e menos dispendiosa de recursos para 0 Municipio, como a
avaliacdo imobilidria em massa, a substituicdo tributaria e o recolhimento por estimativa. A
énfase dada nessas agdes ocasionou a diminuicdo do esfor¢co despendido no combate a

sonegacao e da punicdo aos sonegadores.

A Administracdo Tributaria Municipal tem procurado disponibilizar instrumentos
facilitadores do cumprimento das obrigaces tributarias e de comunicac¢éo com o contribuinte.
Os contribuintes deixaram de prestar informagdes econdmico-fiscais em livros e documentos,

para presta-las em meio eletrénico, aderindo, assim, aos modelos de governo eletrénico.
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Paralelamente tem, também, procurado cultivar um clima de respeito na relacdo fisco-
contribuinte, pela simplificacdo e desburocratizagdo dos procedimentos e tendo sempre em

vista os direitos do contribuinte.

Para facilitar o acesso do cidadao as informacGes e aos servigos publicos, o governo
municipal concentrou seu atendimento tributario ao publico, na unidade do Poupatempo, um
local Unico para prestacdo de servi¢os publicos essenciais a comunidade. Essa iniciativa,
focada nas necessidades do cidaddo, permitiu a racionalizacdo administrativa, bem como,

maior agilidade e qualidade na prestacao dos servicos.

Os tributos que compdem a receita propria municipal sdo os impostos (IPTU, ITBI e
ISS), taxas e contribuicdo de melhoria. O Departamento de Arrecadacdo Tributaria do
Municipio tem responsabilidade na administracdo de 16.000 cadastros de prestadores de
servicos ativos e de 194.591 cadastros de imdveis, segundo dados de 2013 existentes nesse

departamento.

Devido as caracteristicas urbanas dos impostos municipais, a base tributaria municipal
tem sido favorecida pelo forte contingente populacional nas areas urbanas que tem alterado a
estrutura produtiva, o desenvolvimento urbano e a rede de infraestrutura, causando a

valorizacdo imobiliaria e o desenvolvimento do setor terciario.

Considerando que a inflacio medida pelo IPCA®, no periodo de 2009 a 2013, foi de
31,89%?2, pode-se verificar que a receita prépria municipal, principalmente as decorrentes do
ISS e ITBI, vem apresentando um bom crescimento real nos Ultimos anos, conforme dados
demonstrados na Tabela 3. De 2009 a 2013, o volume de recursos préprios elevou-se 49,88%.
A variacdo do seu crescimento foi maior que a dos recursos provenientes das transferéncias
intergovernamentais como o repasse do ICMS que, neste periodo, teve um acréscimo de
40,86% e a transferéncia do FPM com acréscimo de 16,87%. O ITBI foi 0 imposto que teve o
melhor desempenho, na ordem de 97,94%, seguido do ISS com 72,22% e por ultimo o IPTU
com 17,21%, sem deixar de levar em consideracdo o crescimento da TUFE da ordem de
105,67%.

L IPCA - indice de Precos ao Consumidor no Atacado — principal indice de correcdao das receitas publicas,
utilizado para a medicdao das metas inflaciondrias.

2 Fonte: IBGE.
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Isto pode ser explicado pelo avango em direcdo ao incremento de um esforgo proprio

de arrecadacdo e pelo bom desenvolvimento da economia local que, em 2012, como ja

comentado, teve seu PIB ocupando a 212 posicédo entre os 645 Municipios estaduais.

Tabela 3: Principais Receitas — Prefeitura Municipal Bauru — 2009 a 2013

RECEITA 2009 2010 2011 2012 2013 A(%)
IPTU 37.575.624,72 52.927.083,92 55.712.543,25 53.495.438,93 56.023.633,23 17,21

ISS 37.314.960,45 48.959.933,16 61.150.553,42 72.370.772,60 76.162.258,74 72,22
ITBI 9.240.571,01 13.901.822,60 15.979.511,91 17.736.052,84 21.237.423,24 97,94
TUFE 2.160.267,03 4.316.647,62 4.486.143,34 4.669.235,11 5.131.983,90 105,67
CM + CIP 3.795.270,92 4.663.461,36 4.839.988,12 4.768.334,19 5.194.701,01 4,98
REC PROP 90.086.694,13 124.768.948,66 142.168.740,04 153.039.833,67 163.750.000,12 49,88
TR FPM 27.903.444,21 30.767.389,93 37.663.437,49 37.613.235,05 41.510.170,97 16,87
TR FUNDEB 44.811.155,31 52.741.597,48 58.077.531,51 64.187.385,50 72.691.234,58 30,33
TR ICMS 79.736.859,94 98.580.689,11 112.866.439,24 121.854.025,52 137.742.147,28 40,86
TR IPVA 34.106.799,52 37.027.260,30 41.989.374,60 47.806.724,10 53.719.264,74 25,61
RT ARREC 362.441.760,82 430.206.944,44 502.806.184,24 561.858.396,16 614.745.216,44 37,72

Fonte: Balancetes Mensais da Secretaria de Economia e Finangas — PMB

/\ Variacio real das receitas no periodo 2009/2013 ( descontada a inflagdo do periodo de 31,89%, IPCA )

SIGLAS: IPTU - Imposto Predial Territorial Urbano, ISS - Imposto sobre Servicos, ITBI -
Imposto sobre Transmissdo Inter Vivos de Bens Iméveis, TUFE — Taxa Unica de Fiscalizagdo
de Estabelecimentos, CM — Contribuicdo de Melhoria, CIP — Contribui¢do para lluminagéo
Publica, REC PROP — Recursos Proprios ( IPTU+ISS+ITBI+TUFE+CM+CIP), TR FPM -
Transferéncia Fundo Participagdo Municipios, TR FUNDEB - Transferéncia Fundo

Manutencdo Desenvolvimento Educacdo Bésica, TR ICMS -Transferéncia

Imposto Circ.

Mercad. e Prest. Serv. Transp. Com., TR IPVA — Transferéncia Imposto Propriedade
Veiculos Automotores, RT ARREC — Receita Total Arrecadada.
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5 EVOLUCAO DOS PROCESSOS DA GESTAO TRIBUTARIA DE
BAURU E O SURGIMENTO DE ELEMENTOS DE GOVERNANCA

Neste capitulo trataremos de temas relacionados a Administracdo Tributaria
Municipal, apontando as a¢Ges emanadas e introduzidas pelo 6rgdo diretivo, no periodo de

2009 a 2013, correlacionando-as as praticas de governanca aplicadas ao setor publico.

Como forma de verificar o surgimento de elementos de governanca na Administracao
Tributaria Municipal, cabe entdo analisar as estratégias adotadas referentes aos aspectos
normativos e operacionais implantados na estrutura concebida e seus reflexos as outras

funcdes do processo administrativo, bem como quantificéa-las.

5.1 Implantacdo de Procedimentos Eletronicos

Em Bauru, essa pratica ja vem sendo adotada, desde 2000, com a implantacdo de
atestados, certiddes, boletos e declaracdes eletronicas de ISS. No periodo estudado, 2009 a
2013, alguns procedimentos eletronicos foram introduzidos:

5.1.1 Processo Administrativo Tributario Eletrénico (IN n° 19 de 1/12/2008)

O processo administrativo eletrénico, cuja préatica iniciou-se a partir de 2009, foi uma
ferramenta que substituiu o meio (papel) pelo qual tramitavam os procedimentos
administrativos tributarios. Permitiu o desenvolvimento da atividade administrativa de modo
mais eficaz, agil e transparente, mediante a automacdo de rotinas e atos processuais,

reduzindo gastos com insumos e contribuindo para a preservacdo do meio ambiente.

Nessa ferramenta, a peticdo inicial e a tramitagéo interna, dispensam o modo manual e
0 processo eletronico circula, entre os 60rgdos, eletronicamente. Pareceres e decisdes Ssdo
gravados digitalmente e, tdo logo o processo esteja concluido, sdo enviadas notificacdes de
forma automatica. Essa tecnologia possibilitou o acesso do contribuinte a todas as fases do

procedimento tais como: encaminhamentos, pareceres, notificagdes, etc.

Em razdo da celeridade na resolucdo do procedimento administrativo, ganhos indiretos
foram obtidos com o aumento do percentual de retorno dos créditos tributarios ao erario

publico, sem contar com os beneficios da reducdo de custos de material e expediente.
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As diretrizes desse sistema digital reforcaram os conceitos de responsabilidade e
compromisso, com a transparéncia dos atos publico. A agilidade nos tramites processuais fez
valer a acdo fiscal, promovendo a justica fiscal e a diminuicdo da sensacdo impunidade, no

pagamento de tributos, por parte da sociedade.

5.1.2 Guia Eletronica do ITBI (IN n° 40 de 14/02/2013)

A guia eletrénica do ITBI foi introduzida para dar agilidade e reducdo da burocracia
no processo de transferéncias de imdveis ou cessdo de direitos, tanto para o contribuinte,

quanto para os 6rgdos envolvidos no processo.

A base de célculo deste imposto é representada pelo valor venal dos bens ou direitos
transmitidos. No Municipio de Bauru, essa base de célculo ndo esté atrelada a Planta Genérica
de Valores Imobiliarios - PGVI. Utiliza-se o valor real de mercado provindo de uma PGVI
elaborada por uma comissdo de técnicos formada especificamente para tal servico,

devidamente constituida por Decreto do Prefeito.

Os valores de mercado presumidos sdo informados aos cartérios que deverdo observa-
los quando da exigéncia do ITBI. Tais valores gozam de presuncao relativa, que sera afastada
sempre que o valor da transacdo for superior ou a acdo fiscal constatar erro, fraude ou

omissdo, por parte do sujeito passivo, na declaracdo dos dados dos imoveis.

A guia eletrébnica do ITBI integrou o cartério de notas com a Prefeitura, o que
possibilitou 0 aumento de arrecadacdo proporcionado pela eliminacdo de falhas no célculo,
simplificacdo e pagamento do ITBI, além da diminuicdo da burocracia e tempo para o
cidadéo.

Conceitos como responsabilidade, compromisso e respeito aos direitos do cidaddo na

conducéo dos servicos publicos, estiveram presentes nesta ferramenta.

5.1.3 Nota Fiscal de Servico Eletronica — NFS-e (IN n° 43 de 20/12/2013)

A Nota Fiscal de Servicos Eletronica - NFS-e € um documento de virtual, gerado e

armazenado eletronicamente pela Prefeitura para documentar as operacGes de prestacdo de
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servicos. Representou mais um avanco na informatizagéo e simplificagdo para o cumprimento

das obrigagdes tributérias, com foco na desburocratizacdo e aumento da arrecadacao.

Esse instrumento beneficiou a administracéo tributaria, pois padronizou e melhorou a
qualidade das informacbes, bem como racionalizou os custos decorrentes da dispensa de
emissdo e guarda de documento em papel. Também, tornou-se mais célere a identificacdo dos

ilicitos tributarios, com o cruzamento de dados.

Baseado na transparéncia mutua, entre contribuintes e o Fisco, permitiu um controle
mais efetivo sobre a arrecadacdo tributaria municipal com consequéncias positivas para a
sociedade. Assim sendo, constatou-se a presenca dos elementos: responsabilidade,

transparéncia e integracao, neste procedimento.

5.2 Simplificacdo da Arrecadacio — Taxa Unica de Fiscalizacio de
Estabelecimentos - TUFE (Lei n°® 5771 de 21/08/2009)

Esta lei em seu art. 1° dispde que a TUFE — Taxa Unica de Fiscalizagdo de
Estabelecimentos é devida pelo exercicio regular do poder de policia consistente na
fiscalizacdo do cumprimento da legislacdo administrativa do uso e ocupacdo do solo, da
exploracdo da publicidade nas vias e logradouros publicos, da higiene, satde, meio ambiente,
seguranca, ordem ou tranquilidade, em razdo da localizacdo, instalacdo e funcionamento de

estabelecimentos localizados no Municipio.

Por este dispositivo legal 15 taxas de poder de policia foram unificadas,
racionalizando a cobrancga e otimizando a baixa dos respectivos pagamentos. O novo tributo
gerou vantagens econémicas e financeiras. Para uma grande maioria, houve uma diminuicao
da carga tributaria individual, fazendo com que muitos contribuintes regularizassem suas
situacOes, saindo da clandestinidade. Em termos globais houve crescimento da receita,
demonstrados nos balancetes mensais da Secretaria de Economia e Finangas de Bauru,
principalmente pelo ingresso de novos contribuintes no terreno do adimplemento, uma vez
que na vigéncia das inUmeras taxas de policia, deixavam de renovar os seus alvarés.
(MANGIERI, 2015)
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A filosofia abarcada nesta lei foi a eliminacdo de obstaculos para o contribuinte
satisfazer as obrigagdes advindas do poder publico. Esta a¢do conjugou elementos de

responsabilidade, compromisso para com a arrecadagédo ao erario publico.

5.3 Revisdo da Planta Genérica de Valores Imobiliarios - PGVI

A revisdo da planta genérica de valores imobiliarios - PGVI, no periodo deste estudo,
aconteceu em dois momentos: 2009 e 2013. Possibilitou o aumento de arrecadacéo e a justica

fiscal, através do cumprimento do principio constitucional da capacidade contributiva.

A proposta visou adequar a planta genérica de valores e tabela de edificagdes aos
valores praticados no mercado de imdveis, uma vez que a revisao periddica da PGVI é
exigéncia implicita do art. 11 da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), que determina aos entes publicos explorarem com eficiéncia o seu potencial

tributério.

Estabeleceu-se, entdo, o valor do metro quadrado dos imoveis, utilizado para o calculo
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Junto as essas atualizacGes, também, foi
introduzida a progressividade fiscal, graduando as aliquotas conforme o valor venal dos

imoveis.

Houve participacdo da sociedade neste processo de atualizacdo da PGVI, onde o poder
publico municipal pode contar com a ajuda de uma comissdo formada por corretores de
imoveis, engenheiros, arquitetos, auditores fiscais da prefeitura e dirigentes do Conselho
Regional de Corretores de Imoveis - CRECI e Sindicato da Industria da Construcdo e
Mobiliario — SINDUSCON.

A interacdo do governo municipal com a sociedade civil, na busca de solucfes para as
questBes publicas municipais foi ao encontro dos elementos de transparéncia, integragéo,

além da responsabilidade, lideranga na condugéo da gestdo publica
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5.4 Meios de Controle da Substituicdo Tributaria: Certiddo Negativa de
Retencédo - CNR e Certiddo de Reconhecimento de Aliquota - CRA (IN n°
26 de 21/05/2010)

A CNR e a CRA foram criadas para solucionar 0s casos excepcionais do sistema de
substituicdo tributaria do ISS. A CNR deve ser solicitada ao Fisco, toda vez que o prestador
dos servicos ndo concordar com a retencdo. Entdo, ap6s andlise pelo fisco, sera ou néo

expedida a CNR que mediante a sua apresentacdo, o tomador estard desobrigado da retencéo.

Ja, a CRA podera ser requerida quando a microempresa ou a empresa de pequeno
porte, optantes do Simples Nacional, ndo concordarem com a retencdo de 5% sobre o preco
do servigco. A prestadora de servico, ao demonstrar que a aliquota aplicavel € outra, sera

expedida a CRA com a aliquota a ser aplicada na retencéo.

Esta sistematica concedeu ao Fisco municipal a decisdo dos casos excepcionais de
retencdo, evitando que 0s mesmos ficassem a critério dos contribuintes. A implantacdo dessa
sistematica, contou com uma ampla divulgacdo e participacdo das pessoas envolvidas no
assunto (contadores e contribuintes), favorecendo o aumento de arrecadacdo. Assim,

elementos como responsabilidade, integracdo, transparéncia estiveram presentes nesta acao.

5.5 Adocéo de Jurisprudéncia (IN n° 31 de 06/10/2010)

Dada a jurisprudéncia que vem se consolidando, nos Tribunais, a Administracdo
Tributaria adotou a jurisprudéncia pacificada dos nossos mais importantes Tribunais que
passaram a reger, juntamente com a legislacdo aplicavel, todos os atos de natureza tributaria
praticados pelos agentes do Fisco. Estabeleceu-se que, os orgdos tributarios da Secretaria de
Economia e Finangas de Bauru, deixem de constituirem ou mesmo dispensem a constitui¢do
ou cobranga dos créditos tributarios cuja ilegalidade ou inconstitucionalidade tenha sido

declarada pelo Supremo Tribunal Federal — STF e Superior Tribunal de Justica — STJ.

Tal medida prestigiou os principios constitucionais da moralidade, eficiéncia e
legalidade, imprimindo seguranca juridica as aces fiscais, evitando a ocorréncia de situagdes

que pudessem resultar em processos administrativos e judiciais e, na consequente postergacao
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ou mesmo inviabilidade de recebimento do crédito tributario. Procurou-se, dessa forma,
garantir a realizacdo das receitas publicas, com elementos de responsabilidade, compromisso,

na gestdo da coisa publica

5.6 Deferimento Tacito (IN n° 35 de 01/07/2011)

Esta Instrugdo Normativa tratou do estabelecimento de prazos apliciveis ao processo
administrativo tributério, cujo o seu ndo cumprimento acarretard o deferimento tacito do
pedido do contribuinte e a responsabilizacdo do servidor faltoso. O que significa dizer que o
pedido ou direito solicitado pelo contribuinte sera forcosamente acolhido pela Administracéo

Tributéaria, em caso de intempestividade da resposta.

A preocupacao com a celeridade dos atos administrativos e a obediéncia aos principios
constitucionais da moralidade e da eficiéncia, evidenciaram a presenca dos elementos

responsabilidade, compromisso e transparéncia.

5.7 Descentralizacéo de Servicos ( Portaria n° 01 de 14/02/2013)

Nesta Portaria ficou definido que as Divisdes de Auditoria Fiscal concentrardo seus
esforcos em atividades de notoria capacidade contributiva, delegando as divisbes de apoio

processos e procedimentos meramente burocraticos e/ou de menor expressao financeira.

Visou priorizar a¢bes produtivas dos orgdos fiscalizadores que pudessem gerar mais
receitas. Conceitos envolvendo responsabilidade na relacdo custo/beneficio, e lideranca

estiveram presentes neste item.

58 Atualizacdo  Cadastral do IPTU: Aerofotogrametria e
Geoprocessamento

Este procedimento, que se iniciou em 2013, consistiu no uso de ferramentas de
geoprocessamento, onde foram fornecidas imagens digitais de alta resolucdo, obtidas por
meio do aerolevantamento, de toda &rea de urbanizada do Municipio, para posteriormente
alimentar o cadastro imobiliario municipal com informac6es atualizadas sobre as medidas dos

imoveis fotografados.
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Nesta acdo foram identificadas divergéncias entre as informacGes registradas no
cadastro fisico imobiliario municipal e as obtidas pela aerofotogrametria, resultando em

notificacBes para os proprietarios dos imdveis em desconformidade.

Tratou-se de um instrumento de ordem urbanistica, fundado no principio da fungéo
social da propriedade que teve como parametro a capacidade contributiva do sujeito passivo.
Como beneficio, o Municipio obteve o cadastro fisico — territorial saneado e 0 aumento de
arrecadacao. Estiveram presentes, dessa forma, os elementos responsabilidade e transparéncia

na gestdo da coisa publica e participacdo da sociedade nas decisdes estratégicas de governo.

Observa-se que, na filosofia das acGes normativas-arrecadatorias implantadas, estavam
presentes todos os elementos das boas préaticas de governanca publica recomendadas pelos

autores trazidos na fundamentacéo tedrica.

5.9 Quantificacdo dos trabalhos executados pelos Auditores Fiscais

Verifica-se, agora, a quantificacdo dos procedimentos administrativos tributarios
executados, no periodo de 2009 a 2013, os quais tiveram a seguinte divisdo: diligéncias ao
contribuinte para coleta de dados ou instrucdo em procedimentos administrativos —
DILIGENCIAS; levantamento da receita bruta de prestacdo de servigos para langamento do
ISS estimado — ESTIMATIVAS; Fiscalizacdo de contribuintes — FISCALIZACOES;
levantamento do ISS de servigos de construcdo civil para liberacdo do habite-se — HABITE-
SE; procedimentos de reconhecimento de imunidades tributarias, concessfes de isencgdes,
revisdo de débitos e consultas tributarias — PROCESSOS; e apuragdo do ITBI com
formalizacdo da guia de recolhimento — ITBI. A Tabela 4 demonstra os servigos executados
pelos 19 Auditores Fiscais pertencentes as Divisbes de Auditoria Fiscal de Receitas

Mobiliarias e Imobiliarias.
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Tabela 4: Servicos Executados pelos Auditores Fiscais

Ano Diligéncias Estimativas Fiscalizacdes Habite-se Processos I1TBI
2009 16 126 283 162 1.116 5.010
2010 11 63 334 181 838 6.080
2011 10 64 313 92 1.032 4.500
2012 4 33 27 92 1.048 6.500
2013 8 10 43 109 838 4.310
TOTAL 49 296 1.000 636 4.872 26.400

Fonte: Ordens de Servi¢co do Departamento de Arrecadacdo Tributaria - PMB

Pela grande quantidade de procedimentos administrativos executados, percebem-se as
falhas na conciliagdo de dados decorrentes da estrutura segmentada do sistema tributério.
Apesar dos crescentes esforgos despendidos pela Administracdo Tributaria Municipal,
grandes dificuldades ainda persistem. A disponibilidade de recursos em tecnologia de
informac&o é precéria prejudicando os progndsticos na area tributaria com vistas a melhoria

da arrecadacao, bem como o acompanhamento das acgdes fiscais implantadas.

O levantamento das atividades a serem estimadas, feito manualmente, ndo dispunha de
funcionérios de apoio fazendario para auxilio em tal tarefa. Dessa forma, a chefia ficou
sobrecarregada, pois ao mesmo tempo tornou-se responsavel pela coleta de dados necessarios
ao planejamento e pela distribuicdo dos servicos, além de responder pelos recursos de revisdo

da base de célculo estimada. Dai a sua diminuta quantidade.

A falta de recursos tecnoldgicos também influenciou o planejamento estratégico das
fiscalizacGes. No planejamento estratégico pouca relevancia foi concedida a seletividade da
acdo fiscal, entendida como a classificagdo dos contribuintes por segmento econémico, faixa
de risco e importancia na arrecadacdo. O estabelecimento de metas ndo levou em
consideracdo as possibilidades e dificuldades na exploracdo da base tributaria e nem os fatores

vivenciados nas etapas do fendmeno tributario.

A precariedade dos relatorios gerenciais fez com que a escolha dos contribuintes a
serem fiscalizados fosse realizada de maneira rudimentar, sem qualquer parametro estatistico.

As fiscalizagBes se concentraram em um ndmero pequeno de empresas de grande porte que
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exigiram dos auditores fiscais o dispéndio de tempo e alto conhecimento técnico, sem deixar
de contar a necessidade de manifestagdes nos complexos recursos interpostos por esses

contribuintes, para inviabilizacdo do recebimento do crédito tributario apurado na acéo fiscal.

Uma das causas principais da queda acentuada do numero de fiscalizagdes, ocorrida
em 2012 e 2013, foi a revisdo da PGVI. Em 2012 entrou em vigor a nova PGVI, onde o
cadastro fisico dos imoveis foi atualizado pela Secretaria do Planejamento e o valor venal dos
imoveis se aproximou do valor real de mercado. Em decorréncia, as fiscalizacdes do setor
imobiliario, que vinham tendo uma média anual de 190 contribuintes, foram paralisadas nos
exercicios de 2012 e 2013.

No periodo estudado, o aproveitamento dos Auditores Fiscais ndo foi realizado de
forma eficiente. Haja vista a quantidade de processos concluidos, conforme demonstrado na
Tabela 4, onde grande parcela dos Auditores Fiscais foram deslocados para atividades de

baixo retorno, em termos de arrecadacao.

O contingente de Auditores Fiscais foi insuficiente para suportar as demandas
necessarias a uma boa acéo fiscal. Do quadro de 27 Auditores Fiscais, 08 ocupam cargos de
chefia e diregdo, restando apenas 19 para executar os trabalhos do 6rgdo tributario. Para
corroborar com isso, a estratégia da descentralizacdo dos servicos ndo foi a contento. Muitos
servigos burocraticos da area meio, retornaram a Auditoria Fiscal para sua conclusao, pela
falta de orientacdo e capacitacdo dos servidores de apoio fazendario. Dai o deslocamento de
grande parte dos Auditores Fiscais para tarefas envolvendo processos administrativos, em

detrimento as fiscalizagdes aos contribuintes.

Nos ultimos anos, o estimulo dado pelo governo federal ao financiamento dos
programas habitacionais, permitiu uma facilidade maior de as pessoas poderem comprar
imdveis, com prazos mais dilatados e melhores condi¢des de pagamento. Isso aqueceu o
mercado imobiliario, trazendo consequéncias no aumento do numero de imdveis
transacionados. Justifica-se, entdo, a grande quantidade de guias de ITBI formalizadas pelos
auditores fiscais. A guia eletrénica do ITBI foi implantada, na Prefeitura Municipal de Bauru,

a partir de 2013, exigindo, em periodos anteriores, a apuracdo manual deste imposto.
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Alguns avancos em tecnologia de informacdo foram introduzidos, principalmente em
relacdo a coleta de dados junto aos contribuintes as quais passaram a ser eletronicas,

diminuindo o namero de diligéncias efetuadas.

Com relacdo ao aspecto motivacional e de valorizagdo dos funcionérios fazendarios,
pouca importancia foi dada a essa questdo. A motivacdo e 0 engajamento aconteceram por

iniciativa pessoal, mas as pessoas ndo atuaram de forma convergente.

Encontra-se paralisado um projeto que previa a gratificacdo, aos servidores da
administracdo tributaria, por resultados alcangados na arrecadacéo tributéria. Essa gratificacdo
seria paga se houvesse excesso de arrecadacdo, o que ndo geraria despesa para a Prefeitura.
Com isso, estar-se-ia prestigiando o art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 que, em seu art.
37, incisos XVII e XXII, estabelece precedéncia, dos servidores fazendarios, sobre os demais

setores administrativos, tendo recursos prioritarios para realizagdo de suas atividades.

Esses dados demonstraram, no periodo deste estudo, deficiéncias no planejamento,
coordenacdo e controle das agdes fiscais e também a escassez de recursos humanos e

tecnoldgicos para o cumprimento das competéncias da administracdo tributaria municipal.

Em um artigo publicado por Tauil (2010), renomado especialista e estudioso em
assuntos tributarios municipais, revela que o estabelecimento do numero de auditores fiscais
necessarios em um Municipio depende das peculiaridades de cada local e esta relacionado a
varios fatores:

- O IPTU e o ITBI, que em geral ndo exigem a homologacdo do langamento, teriam uma
relacdo bem menor de fiscais quando comparados ao ISS. O ISS teria 0 seu nimero de
auditores na dependéncia dos tipos de contribuintes (aqueles que pagam o imposto sobre a
receita bruta e os que pagam valores fixos);

- Os recursos tecnoldgicos colocados a disposicdo do fisco também interferem. Se o
Municipio é bem aparelhado com informacdes capazes de produzir relatorios gerenciais
eficientes, pode funcionar com uma estrutura bem menor de auditores;

- A legislacdo adotada pelo Municipio é importante e tem ligacéo direta com a produtividade

dos auditores que seriam maiores com normas legais bem definidas, ageis e sem burocracia.
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Para o caso do ISS, Tauil (2010), estabeleceu um patamar para definir a quantidade
razodvel de auditores fiscais municipais, adotando uma filosofia global que examina ao
mesmo tempo diversos contribuintes por meio de relatérios gerenciais (servigos prestados e
tomados, notas fiscais eletrdnicas, etc) e que depende da informatica e de uma legislacédo
moderna e eficaz. Do resultado deste trabalho podem ocorrer acgdes fiscais para verificacdo

das incongruéncias encontradas no cumprimento das obrigacGes tributarias.

Esta estimativa, segundo Tauil (2010), consiste em somar o0 numero de contribuintes
do ISS por homologacdo com o nimero de tomadores de servigos mais representativos.
Dividir esse numero por 12 (meses), para depois dividir por 30 ou 60, dependendo da
estrutura. Além disso acrescentar mais um terco para outros servicos diversos. O indice 30 é
utilizado quando a Prefeitura ndo estiver dotada de sistemas modernos de levantamentos
fiscais, entdo estima-se que um fiscal pode cuidar de 30 sujeitos passivos por més ou pode
cuidar de 60 contribuintes por més caso a Prefeitura esteja devidamente equipada.

Ja, com relacdo ao IPTU e ITBI, Tauil (2010) considera que ndo necessitam, em
termos gerais, de uma expressa acao fiscal, uma vez que estdo atrelados a PGVI e as
incongruéncias podem ser apuradas por meio de um sistema de controles internos. A atuagéo
dos fiscais é, basicamente, interna, a responder impugnacdes e revisdo de lancamentos

tributarios, bem como, o seu controle.

Tauil (2010) ainda ressalta que este artigo ndo tratou da definicdo de nimeros exatos e
corretos, mesmo porque a quantidade de fiscais é dependente do conhecimento técnico de
todos, de auséncias ou deslocamento de funcdo, da motivacdo do grupo e da infraestrutura

oferecida pela Administragéo.

Diante do exposto, pode-se ter uma nogédo da grandeza do nimero de auditores fiscais
necessarios, no Municipio de Bauru, considerando a existéncia, no cenario municipal, de
aproximadamente: 7.000° contribuintes ativos que pagam o ISS sobre a receita bruta, 3.000*
tomadores de servicos (substitutos tributarios) mais importantes, 194.591° cadastro de

imoveis e uma estrutura ndo dotada de sistemas modernos de levantamentos fiscais.

* Dado obtido no Departamento de Arrecadacéo Tributaria da Prefeitura Municipal de Bauru
* Idem
% idem
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Assim, no ISS, teriamos a quantidade estimada de 36 auditores fiscais
(7.000+3.000=10.000/12~833, 833/30~27, 27+9=36). Com relagdo ao ITBI e IPTU o diretor
do Departamento de Arrecadacdo Tributaria faz uma previsdo, com base em sua experiéncia
de mais de 10 anos acumulada no comando desse 6rgdo e em dados existentes no setor, de 14
fiscais no setor imobiliario. Portanto, tem-se um total estimado de 50 auditores (36+14),

sendo que atualmente o departamento conta com 27.
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6 ANALISE E DISCUSSAO DE DADOS

Neste capitulo mostram-se os resultados obtidos por meio da pesquisa de campo e sua
discussdo a partir da anélise das respostas dos questionarios aplicados aos Auditores Fiscais e
as partes interessadas (contribuintes e escritorios de contabilidade). Buscou-se verificar a
percepcdo dos Auditores Fiscais, quanto aos elementos de governanca para o setor publico
incorporados no processo de arrecadacdo tributaria municipal. As partes interessadas,
somente, foi verificada a sua percepcdo relativa ao item confianca do contribuinte. Esses

dados foram confrontados com os identificados nas acGes estabelecidas pelo érgdo tributario.

6.1 Resultados da Pesquisa

As informacOes registradas nesta etapa tiveram o foco nas praticas e recomendacdes
para uma boa governanca publica defendida pelos autores estudados: lideranca, integridade,
compromisso, responsabilidade, integracéo e transparéncia. Os resultados estdo concentrados
em trés blocos: integridade e imparcialidade da administracdo tributéria; continuidade de uma
administragdo tributéria e confianca do contribuinte.

6.1.1 Integridade e Imparcialidade da Administracdo Tributaria

Este item teve a finalidade de verificar a presenca das boas praticas de governanca
publica nominadas de integridade e compromisso as quais estdo relacionadas aos valores de
probidade, honestidade e objetividade que dependem dos controles estabelecidos e dos
padrGes pessoais de profissionalismo dos individuos dentro da organizagdo. A Tabela 5

demonstra esses resultados.
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Tabela 5: Questdes sobre Integridade e Imparcialidade

SIM  NAO
N° INTEGRIDADE E IMPARCIALIDADE
© . %) (%)

1 Normas éticas e profissionais de rendimento e comportamento de todos o0s

funcionarios. 9 21
2 Incompatibilidade de o profissional exercer atividades de assessoramento a

contribuintes, ou participar da diretoria de empresas ou consultorias. & 21
3 Normas estabelecendo a carreira administrativa e regulando os quesitos de

recrutamento, incorporagdo e promogao por base no mérito. 82 18
4 Remuneracdo do quadro de funcionarios de acordo com a oferecida no

mercado, para similares qualificacBes técnicas, possibilitando atrair mao de 43 57

obra qualificada e reter os individuos treinados e com idoneidade necessaria

para o cumprimento das funcdes.
5 Independéncia da administracdo tributaria para definir suas politicas e

estratégias controlando o cumprimento das obrigages tributarias, mediante 29 21

estrita aplicagdo da lei, sem a concessdo de favores ou interferéncia de

autoridades superiores e qualquer membro do poder politico.
6 Protecdo a privacidade e confidencialidade dos dados assegurando que a

informacdo seja utilizada somente com os propdsitos de se administrar o 93 7

sistema tributario.

Fonte: Atributos emanados pelo Centro Interamericano de Administracéo Tributaria — CIAT (1996, pp.1-4)

No atributo da integridade e imparcialidade da administracdo tributaria, houve
preponderancia nas respostas dos Auditores Fiscais pela existéncia de: normas éticas (79%),
proibicdo de exercer outras atividades (79%), normas estabelecendo a carreira administrativa
(82%), independéncia da administracdo tributaria para definir suas estratégias sem
interferéncia politica (79%) e confiabilidade dos dados (93%).

Excecdo ao quesito n° 4, onde a maioria respondeu pela inexisténcia de uma
remuneracdo compativel com a praticada no mercado (57%). Isso pode ser confirmado nas
acOes propostas pelo 6rgdo fazendario, nas quais ndo foram dadas énfase na questdo da

politica salarial e da valorizagdo/motivagdo do servidor fazendario.

Pode-se dizer que ha uma boa definicdo da cultura comportamental do o6rgéo
fazendario, com a existéncia de normas éticas, proibicdo de exercer outras atividades e
carreira administrativa definida. Aliado a essas qualidades tem-se, também, a garantia da
protecdo e confiabilidade dos dados e a independéncia na definigdo das politicas e estratégias

com o cumprimento das obrigac@es tributarias mediante estrita aplicacao da lei.
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S&o fatores importantes para indicar a presenca dos elementos integridade e
compromisso, mas, na pratica, essas qualidades acabam sendo prejudicadas pela deficiéncia
na politica de valorizacdo e motivacdo do servidor que dificulta atrair mao de obra qualificada
e reter funcionarios treinados com idoneidade necessaria para o cumprimento das funcdes,
comprometendo a presenca da recomendacdo pratica denominada de compromisso e

integridade.

6.1.2 Continuidade da Administracédo Tributaria

Analisou-se, neste item, a presenca das praticas de governanca publica: liderancga,
responsabilidade e integracdo que fazem inferéncias a: um quadro efetivo com clara
identificacdo e articulacdo de responsabilidades, responsabilidade para assegurar
conformidade com as regulamentacfes aplicaveis, incluindo-se, também, os deveres dos
gestores em demonstrar os resultados alcangados e o reconhecimento da relacdo existente
entre os interessados na organizacgdo e aqueles que séo responsaveis pela gestdo dos recursos.
Esses elementos necessitam estar holisticamente integrados dentro de uma abordagem da

organizacdo. A Tabela 6 apresenta os resultados dessa avaliacao.

Nas respostas referentes ao atributo da continuidade da administracdo tributaria, a
maioria opinou pela existéncia de: posi¢es gerenciais alcancadas por mérito profissional
(54%), desenvolvimento de processos de controles internos para garantia do cumprimento dos
processos estabelecidos (54%), participagdo dos Auditores na elaboracdo de normas (54%),
capacidade e conhecimento para se adaptar a programas e servicos (68%), funcionarios com

autoridade para desempenhar suas funcoes (79%).

Em relacdo aos outros quesitos a maioria respondeu pela inexisténcia de: planos de
longo prazo (64%), disponibilidade de recursos humanos, tecnoldgicos e financeiros (96%),
desenvolvimento de planos de capacitagdo para os servidores (54%), divisdo claramente
definida de responsabilidade da direcdo (57%), informacGes relevantes para o corpo diretivo
desempenhar o seu papel (75%), monitoramento da alta direcdo executiva (68%) e

procedimentos formais para medir, acompanhar e corrigir o desempenho (68%).
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SIM NAO

N° CONTINUIDADE (%) (%)

7 PosicOes gerenciais e executivas alcancadas por mérito
profissional. o4 46

8 Planos de longo prazo, de forma que possibilite a extirpacdo da
evasao, melhorar a produtividade e simplificar os procedimentos. e eE

9 Desenvolvimento de processos de controle internos, para garantir
0 cumprimento de processos estabelecidos. 54 46

10 Disponibilidade de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos
para uma administracao tributaria eficaz. . 99

11 Consulta e participagdo dos auditores fiscais tributarios na
formulagdo de normas relativas a tributacao. >4 46

12 Capacidade e conhecimento para se adaptar a programas, Servicos e
estruturas organizacionais, para responder eficazmente as mudancas 68 32
legislativas, tecnoldgicas e de politica administrativa.

13 Desenvolvimento de planos de capacitacdo que assegurem 0
aperfeicoamento técnico e atualizagdo permanente dos 46 54
funcionarios.

14 Funcionarios tém autoridade suficiente para levar a cabo suas
funcOes e responsabilidades, e prestam conta da maneira que 79 21
estdo usando sua autoridade.

15 Divisdo claramente definida de responsabilidades da direcdo para
assegurar um equilibrio de poder e responsabilidade. 43 57

16 O corpo diretivo tem informac6es relevantes, recomendacgdes e
pesquisas necessarias para desempenhar eficazmente o seu papel. e i

17 A alta administracdo tem sua gestdo executiva monitorada. 3 63

18 A entidade possui procedimentos formais para medir o o8

desempenho, acompanhar e corrigir essa performance.

Fonte: Atributos emanados pelo Centro Interamericano de Administragdo Tributaria — CIAT (1996, pp.1-4)

Esses resultados demonstraram uma fragilidade operacional do 6rgéo tributario,

evidenciada, principalmente, pela falta de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos, de

planejamento e controles internos para acompanhar, monitorar e corrigir os procedimentos

tributarios e de responsabilidade claramente definida da dire¢éo. Isso gera consequéncias no

relacionamento com as partes interessadas que ficam desprovidas de canais claros de

comunicacdo e, também, no alcance dos objetivos da entidade, bem como na eficiéncia de

suas operagoes.
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Verificou-se, também, que a Administracdo Tributaria Municipal possui um bom
corpo técnico, com profissionais participativos e com capacidade e conhecimento para
desempenhar suas fungdes. Mas essas qualidades ndo foram devidamente exploradas pelo
orgdo diretivo, quando se constata, nos servicos executados pelos Auditores Fiscais, 0 seu
deslocamento para atividades de baixo retorno arrecadatdrio, conforme ja comentado linhas
atrés.

A falta de diviséo clara de responsabilidade da direcdo para assegurar um equilibrio de
poder e responsabilidade e auséncia de informacGes, recomendacOes e pesquisa para
desenvolver o seu papel, eficazmente, indicam a baixa integracdo dentro da entidade. Aduz-

se, entdo, que os elementos de governanca ndo estdo holisticamente integrados.

Comparando-se esses resultados com as acGes implantadas pelo 6rgdo tributério,
observou-se uma relevancia dada as a¢des de cunho normativo — arrecadatorio, em detrimento
as de carater operacional, mas, como observado por Batista Jr (2000), os problemas da

arrecadacao ndo podem ser resolvidos exclusivamente no plano da legislacgéo.

Portanto, a presenca da lideranca, responsabilidade e integragdo ficaram
comprometidas pela auséncia dos atributos minimos necessarios a operacionalizacdo das

ac0es fiscais, bem como a sua eficiéncia.

6.1.3 Confianca do Contribuinte

Buscou-se, neste atributo, verificar a presenca do elemento transparéncia que esta
associado a confianca na gestdo e acOes da entidade e nas pessoas que nela trabalham. Para
isso a entidade precisa estabelecer canais claros de comunicagcdo com as partes interessadas

sobre sua missao, papéis, objetivos e desempenho.

A confianca do contribuinte foi analisada do ponto de vista da opinido dos Auditores
Fiscais e das partes interessadas (contribuintes e escritorios de contabilidade), cujas respostas

estdo, respectivamente, nas Tabelas 7 e 8 a seguir.
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Tabela 7:Questdes sobre Confianga do Contribuinte pelo Prisma dos Auditores Fiscais

SIM  NAO
(0]

N CONFIANCA DO CONTRIBUINTE (%) (%)
19 Aplicagdo justa, confiavel e transparente das politicas e leis fiscais, bem

como acesso e servigo confiavel de consultas aos contribuintes. 93 !
20 Répido processamento das solicitacbes dos contribuintes, resultado de

apelagdes e respostas oportunas a suas consultas. 64 36
21 Administracdo tributaria e o resto do governo colaboram para criar

consciéncia tributéria, através de implantacdo de uma estratégia de 43 57

comunicacgao com linguagem acessivel.
22 A administrag&o tributaria estabelece canais claros de comunicacéo com as

partes interessadas sobre sua missdo, papéis, objetivos e desempenho. 57 43
23 Administracdo tributéria garante os direitos do contribuinte difundindo-os 89 1

entre estes e seus funcionarios.

Fonte: Atributos emanados pelo Centro Interamericano de Administracéo Tributaria — CIAT (1996, pp.1-4)

Tabela 8: Questdes sobre Confianca do Contribuinte pelo Prisma Partes Interessadas

SIM NAO
(0]
N CONFIANCA DO CONTRIBUINTE %) (%)
1 Aplicagdo justa, confiavel e transparente das politicas e leis fiscais, bem
como acesso e servigo confiavel de consultas aos contribuintes. 63 37
2 Rapido processamento das solicitacdes dos contribuintes, resultado de
apelacdes e respostas oportunas a suas consultas. 42 58
3 Administracdo tributaria e o resto do governo colaboram para criar
consciéncia tributaria, através de implantagdo de uma estratégia de 58 42
comunicacao com linguagem acessivel.
4 A administragdo tributaria estabelece canais claros de comunicagdo com as
partes interessadas sobre sua missdo, papeis, objetivos e desempenho. 58 42
5 Administracdo tributaria garante os direitos do contribuinte difundindo-os 63 3
7

entre estes e seus funcionarios.

Fonte: Atributos emanados pelo Centro Interamericano de Administragdo Tributaria — CIAT (1996, pp.1-4)

Neste atributo, pelo prisma dos Auditores Fiscais, a maioria respondeu pela existéncia

de: aplicagdo justa e confidvel das politicas e leis fiscais (93%), rapido processamento das

solicitacfes do contribuinte (64%), estabelecimento de canais claros de comunicacéo (57%) e

garantia dos direitos do contribuinte (89%). Excecéo ao quesito 21 onde a maioria opinou pela

inexisténcia de colaboragdo governamental para criar consciéncia tributaria (57%).
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J4, pelo prisma das partes interessadas (contribuintes e escritdrios de contabilidade), a
maioria respondeu pela existéncia de: aplicacdo justa e confidvel das politicas e leis fiscais
(63%), colaboracdo governamental para criar consciéncia tributaria (58%), estabelecimento de
canais claros de comunicacgédo (58%) e garantia dos direitos do contribuinte (63%). Excecao
ao quesito 2 onde a maioria opinou pela inexisténcia de rapido processamento das solicitacdes
do contribuinte (58%), conflitando com as respostas deste item dadas as respostas dos

Auditores Fiscais.

No item rapido processamento das solicitacdes dos contribuintes, onde a maioria das
partes interessadas respondeu pela sua inexisténcia, pode ser explicado pelas falhas de
conciliacdo das rotinas de trabalho, do sistema tributario segmentado, ocasionando o grande
nimero de procedimentos administrativos de revisdo de dados. Tornou-se impossivel a
resolucéo destes procedimentos, em tempo habil, pela falta de funcionarios e estrutura interna
para suporta-los. As respostas foram influenciadas por um problema operacional, cuja causa

ja foi apontada no item anterior.

Relacionando-se esses resultados as acBes normativas-arrecatorias introduzidas pela
Administracdo Tributaria, constatou-se que essas a¢des estavam em sinergia com os atributos
da confianca do contribuinte: simplificacdo da legislacdo, celeridade dos atos processuais,
seguranca juridica aos contribuintes, desburocratizacdo de procedimentos, direitos do

contribuinte, o que indiretamente irdo contribuir para a criagdo da consciéncia tributaria.

Embora os entrevistados tenham respondido pela existéncia de um bom canal de
comunicagdo, sobre a missdo, papéis, objetivos e desempenho da entidade, entende-se que a
fragilidade operacional comentada no item anterior dificulta a viabilizagdo de um bom canal
de comunicacdo a medida que ndo disponibilizam dados para tal finalidade. A publicacdo do
montante dos tributos arrecadados, como tem acontecido, ndo é suficiente para atenuar esta
questdo, ha necessidade de publicacdo de relatorios mais detalhados tais como atividades

tributadas com maior ou menor intensidade, setores que receberam beneficios fiscais, etc.

Dessa forma, pode-se dizer que a presenca da transparéncia neste atributo, com relacéo
ao aspecto normativo-arrecadatorio, ndo ficou prejudicada. Com relacdo ao aspecto
operacional, apesar do orgdo tributario aplicar , com justica e transparéncia, as politicas e as

leis fiscais e garantir o direito do contribuinte, n&o se pode falar em confianca do
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contribuinte, ha necessidade de se demonstrar, também, como a entidade administra o0s

recursos que lhe s&o confiaveis. Portanto, a transparéncia, nesse aspecto ficou comprometida.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Pensar 0 Municipio como um ente federado que pode desempenhar a funcdo de
provedor, facilitador e regulador do desenvolvimento local para atendimento as necessidades
coletivas, além de ser capaz de gerir, com eficiéncia, os seus recursos financeiros, é
condizente com as transformacdes pelas quais passa 0 mundo contemporaneo. Assim, nasceu

a ideia de desenvolver o tema deste estudo.

Este estudo pretendeu preencher a lacuna existente no campo da governanca publica,
no que se refere a gestdo tributaria municipal, uma vez que a producao cientifica nessa area é,
ainda, bastante restrita. Ao mesmo tempo procurou fornecer subsidios técnicos para nortear as

atividades daqueles que se deparam diretamente com os conflitos existentes sobre a matéria.

O objetivo geral desta pesquisa foi caracterizar 0 comportamento da administracéo
tributaria do Municipio de Bauru, no periodo de 2009 a 2013, a luz dos conceitos inovadores
de governanca publica, identificando quais o0s conceitos, valores ou varidveis foram
incorporados na gestdo local ao longo desse periodo, tendo 0s objetivos especificos:

1) Compreender os conceitos de governancga e governancga para o setor publico e descrever 0s
principios de governanca aplicados a administracdo publica;

2) Descrever os processos de arrecadacao tributaria municipal e verificar de que forma seus
atributos e valores se formalizaram na pratica arrecadatéria, no periodo estudado,

correlacionando-os as recomendacdes de governanca aplicadas ao setor publico.

As consideracOes finais serdo iniciadas, primeiramente, pelo cumprimento dos
objetivos especificos, para poder chegar a resposta da questdo da pesquisa e ao cumprimento
do objetivo geral deste estudo.

O primeiro objetivo especifico, diz respeito aos conceitos de governancga e governancga

para o setor publico, bem como a aplicacdo pratica dos seus principios.

Os conceitos estudados revelaram que a governanca esta relacionada aos processos de
administracdo e controle das organizacGes, 0s quais envolvem : o grau de desenvolvimento
das geréncias, a capacitacdo dos funcionarios, o grau de desenvolvimento tecnologico dos

instrumentos de planejamento, a execucdo e o controle das acGes governamentais, dentre
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outros. E um conceito que descreve como as prioridades sdo definidas, as decisdes sdo
tomadas e os cidaddos e instituicOes se interagem, servindo para otimizar desempenho das

empresas €, consequentemente, proteger o seu patrimonio.

J4, a governanca publica esta relacionada a capacidade do Estado de atender aos seus
cidaddos de forma mais equanime e justa possivel. O tripé: eficiéncia, eficécia e efetividade
atribuidos as politicas publicas fornecem condic¢des ao alcance dos resultados pretendidos, a
competéncia para se atingir tais resultados com minimo de recursos e esforcos e ao controle

sobre todos os esforgos, como afirmado por Marinho e Faganha (2001).

Slomski et al. (2008), reforcam que a gestdo publica tem seus alicerces fixados no
principio da legalidade, cuja premissa basica ¢ de que somente € permitido fazer o que esta
previsto em lei. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101 de 2000), veio
para fortalecer os principais eixos da administracdo publica, que sdo: planejamento,
transparéncia, controle e responsabilidade na gestdo dos recursos publicos e prestacdo de
contas, o que influenciou a institucionalidade dos governos locais, particularmente as

finangas municipais.

Foram identificados o0s seguintes principios, comuns aos diversos autores estudados,
para uma boa governanca: transparéncia, integridade e responsabilidade. A transparéncia
requer informacGes para gerar um clima de confianca nas ac@es do setor publico, na sua
gestdo e nas pessoas que nela trabalham. J&, a integridade compreende procedimentos
honestos e perfeitos. Estdo relacionados aos valores de probidade, honestidade e objetividade
na administracdo e gestdo dos recursos publicos. Por fim, a responsabilidade que consiste na
adequada administracdo e a correspondente prestacdo de contas dos resultados alcancados,
com relatdrios claros de desempenho e sua publicacdo para demonstrar a aplicacdo dos

recursos publicos e 0 que esta sendo alcangado com a sua aplicacao.

Marques (2007), ao tratar desse tema, nos ensinou que, independentemente das
caracteristicas individuais dos setores publico e privado, os critérios de governanga Sao
valores e padrdes éticos que devem permear toda a sociedade pois as suas fungdes basicas séo
as mesmas: transparéncia nas agfes, accountability, equidade, o exercicio de poder e o
controle na sua aplicacdo, a participacdo dos stakeholders, a conciliagdo dos interesses

externos e internos.
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Os principios de governanga sao defendidos diante de recomendagdes de governanca
para as entidades publicas. Dessa forma, Matias Pereira (2010a) prop6s as seguintes praticas
para uma boa governanca no setor publico: lideranca (clara identificacdo e articulacdo das
responsabilidades), integridade (probidade, objetividade, honestidade na administracdo da
entidade), compromisso (forte compromisso de todos os participantes, envolvendo boa
orientacdo das pessoas, énfase nos valores da entidade, relacionamento com os cidad&os),
responsabilidade (responsabilidade na compreensdo das relagcdes existentes entre os varios
interessados na organizacdo para controlar os recursos e dividir resultados), integracédo
(elementos holisticamente integrados) e transparéncia (confianca das partes interessadas na

administracdo da entidade).

O objetivo implicito desses conceitos foi a gestdo de recursos publicos, através de
mecanismo e processos que tornam explicitos o papel de cada ator, definindo seus propdsitos,
responsabilidades, para suportar a agdo governamental no cumprimento de suas metas sociais
e politicas. Assim, as boas praticas de governanca no setor publico recomendadas acima por
Matias Pereira (2010a) constituiram praticas a serem observadas na Administracdo Tributaria

Municipal.

O segundo objetivo especifico relaciona-se a forma como os atributos e valores da
Administracdo Tributaria Municipal se formalizam na pratica arrecadatéria e ao

estabelecimento de elementos de governancga na sua gestao.

No plano normativo-arrecadatorio, as instru¢cbes normativas emanadas pelo 6rgéao
tributério trouxeram importantes modifica¢fes que destacamos: introdugdo de procedimentos
eletronicos (processo administrativo eletrénico, guia eletrénica do ITBI, NF-e ), simplificacdo
da arrecadacdo (introducdo da taxa uUnica de fiscalizacdo de estabelecimentos — TUFE),
revisdo da planta genérica de valores imobiliarios — PGVI, meios de controle da substitui¢do
tributéria (certiddo negativa de retencdo - CNR e certiddo de reconhecimento de aliquta —
CRA), adocdo de jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, deferimento técito,

descentralizacdo de servicos e atualizacéo do cadastro fisico do IPTU.

Essas acdes visavam a celeridade processual, a agilidade e redugdo da burocracia dos
procedimentos tributarios, simplificacdo no cumprimento de obrigacGes principais e

acessorias, seguranca juridica aos contribuintes e o aumento da arrecadacdo. Dessa maneira,
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possibilitou-se concluir que, na filosofia das estratégias adotadas no plano normativo-
arrecadatorio, estavam presentes as praticas recomendadas para uma boa governanca, uma vez
que estavam revestidas de responsabilidade e compromisso com a garantia da realizacao da
receita ; lideranca, integridade, transparéncia na conducéo das questdes publicas e integracdo

de todas as partes interessadas no processo normativo- arrecadatorio.

Contudo, a pesquisa de campo mostrou que, na pratica fazendaria, essas acOes
demonstraram uma fragilidade operacional, pois ndo vieram devidamente acompanhadas dos

recursos necessarios a sua implantag&o.

A pesquisa de campo revelou a existéncia de uma boa definicdo da cultura
comportamental do o6rgdo fazendario, com normas éticas e carreiras administrativas
estabelecidas, confiabilidade de dados, auditores participativos e com capacidade,
conhecimento e autoridade para execucdo de suas funcGes, bem como um bom
relacionamento com os contribuintes, mas apontou, também, o comprometimento das praticas
de governanca para 0 setor publico denominadas de: integridade, compromisso,

responsabilidade, lideranca, integracdo e transparéncia.

A integridade e o compromisso foram prejudicados pela pouca atencdo dispensada a
questdo da valorizacdo e motivacao dos funcionarios fazendarios, implicando na dificuldade
de atrair méo de obra qualificada e reter funcionarios treinados com idoneidade necessaria ao
cumprimento das competéncias tributarias. A remuneracdo dos servidores fazendarios além de
ndo acompanhar a praticada no mercado, ndo contempla a produtividade por resultados

alcancados.

As limitagdes de ordem organizacional a que se sujeitou o 6rgdo fazendario, no
periodo deste estudo, comprometeram as praticas de responsabilidade, lideranca e integracao.
A estrutura segmentada do sistema tributario municipal e a precariedade dos relat6rios
gerenciais ndo permitiram um adequado planejamento e controle da arrecadacdo e das ac¢oes

fiscais.

Foram apontadas como reveladoras da inadequacdo dessas praticas a auséncia de:
procedimentos formais para medir o desempenho, acompanhar e corrigir a performance do

orgdo tributario, planos de longo prazo que possibilite a extirpacdo da evasdo e melhorar a
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produtividade, gestdo executiva monitorada, diviséo claramente definida de responsabilidades
da direcdo para assegurar poder e responsabilidade, informaces relevantes para eficicia das
acOes fiscais e disponibilidade de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos. Séo fatores
que prejudicaram a inter-relacdo de processos de gestdo, controle, supervisdo para o alcance
dos objetivos das politicas publicas de forma eficaz e eficiente, com um processo de
comunicagdo aberto e prestando-se contas a sociedade do provimento de recursos publicos.

Consequentemente, ndo se pode falar em confianca do contribuinte na medida em que
0 orgao fazendario, pela fragilidade operacional, ndo dispde e ndo publica os dados que
indicam como estdo sendo administrados os recursos publicos. A busca da transparéncia na
comunicacdo é um fator importante para a credibilidade institucional e se concretiza com
informacBes completas, seguras e tempestivas das acdes da entidade, 0 que ajuda assegurar a

responsabilidade dos gestores.

A pouca énfase dada ao combate a sonegacdo, pela fiscalizacdo aos contribuintes
faltosos e a falta de controles para monitora-los, ndo contribuiram para a criacdo de uma
imagem um fisco &gil, atuante e eficiente, aspectos fundamentais da percepg¢do do risco por
parte dos pretensos sonegadores, gerando influéncias no recolhimento espontaneo das
obrigagdes tributarias. Viu-se, entdo, a dificuldade da aplicacdo de um principio amplamente
aceito pelas administracdes tributarias: um sistema tributario sé se sustenta se boa parte dos

contribuintes cumprem voluntariamente suas obriga¢es tributarias.

Dessa forma, pelas respostas da pesquisa de campo, conclui-se que, apesar dos
avancos em direcdo ao aumento de arrecadacdo, ainda restam muitos esforgos a serem
despendidos, no plano operacional, para se atingir melhores estagios de uma boa governanca,

na Administragdo Tributaria Municipal.

Em reposta ao problema da pesquisa que abordou a questéo: as a¢Oes que legitimaram
0 processo de arrecadacdo tributaria municipal estdo em consonancia com as praticas de
governanga publica?, pode-se concluir que , no campo normativo-arrecadatorio, as agoes
introduzidas pelo 6rgéo fazendario estavam em consonancia com as praticas de governanca
publica. No plano operacional, a aderéncia dessas praticas nas a¢Ges que legitimaram o
processo arrecadatério estavam deficitarias e dissonantes com as recomendac@es préaticas de

governanca para o setor publico, no periodo estudado (2009 a 2013).



87

Esta pesquisa partiu dos pressupostos tedricos e conceituais da governanca para chegar
a governanga no setor publico e sua aplicacdo préatica. Verificou-se a aderéncia dessas praticas
nas acles que legitimaram o processo de arrecadacéo tributaria, no periodo de 2009 a 2013, e,
apos a resposta ao problema da pesquisa, tem-se, entdo, o cumprimento do objetivo geral

deste estudo.

Espera-se, com base nesta pesquisa, que 0s estudos académicos da governanca nas
entidades subnacionais sejam intensificados por meio de discussdes e proposi¢des de praticas

para solucionar os problemas aqui apontados.

Dada a importancia das financas publicas municipais no contexto do modelo
descentralizador e municipalista da Constituicdo Federal de 1988, cabe, entdo, sugerir para
um préximo estudo, um novo angulo de apreciacdo: verificar se 0 Municipio esta explorando
eficientemente o seu potencial tributario. Esse tema tem ganhado vigor nos debates sobre a
autonomia financeira municipal, uma vez que os impactos nas relacfes entre governo central
e local tém suscitado uma séria reflexdo acerca das atribuicdes das competéncias tributarias
locais, as quais deverdo, a partir do novo Texto Magno e do advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, serem integralmente implementadas.
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As questdes estdo divididas em 3 blocos abrangendo os seguintes aspectos da Administracdo

Tributaria Municipal: Integridade e Imparcialidade; Continuidade e

Contribuinte.

Confianca do

Responda SIM para a existéncia do quesito no processo de arrecadacdo tributaria municipal,

no periodo de 2009 a 2013, e NAO para a sua auséncia.

INTEGRIDADE E IMPARCIALIDADE

SIM

NAO

1) Normas éticas e profissionais de rendimento e comportamento de todos
os funcionarios.

2) Incompatibilidade de o profissional exercer atividades de
assessoramento a contribuintes, ou participar da diretoria de empresas ou
consultorias.

3) Normas estabelecendo a carreira administrativa e regulando os quesitos
de recrutamento, incorporagdo e promog¢ao por base no mérito.

4) Remuneragdo do quadro de funcionarios de acordo com a oferecida no
mercado, para similares qualificacBes técnicas, possibilitando atrair méo de
obra qualificada e reter os individuos treinados e com idoneidade
necessaria para o cumprimento das fungoes.

5) Independéncia da administragéo tributaria para definir suas politicas e
estratégias controlando o cumprimento das obrigacdes tributarias, mediante
estrita aplicacdo da lei, sem a concessdo de favores ou interferéncia de
autoridades superiores e qualquer membro do poder politico.

6) Protecdo a privacidade e confidencialidade dos dados assegurando que a
informagdo seja utilizada somente com os propositos de se administrar o
sistema tributério.

CONTINUIDADE

SIM

NAO

7) PosicOes gerenciais e executivas alcancadas por merito profissional.

8) Planos de longo prazo, de forma que possibilite a extirpacdo da evasao,
melhorar a produtividade e simplificar os procedimentos.
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9) Desenvolvimento de processos de controle internos, para garantir o
cumprimento de processos estabelecidos.

10) Disponibilidade de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos para
uma administragdo tributaria eficaz.

11) Consulta e participacdo dos auditores fiscais tributarios na formulacéo
de normas relativas a tributacéo.

12) Capacidade e conhecimento para se adaptar a programas, Servicos e
estruturas organizacionais, para responder eficazmente as mudangas
legislativas, tecnologicas e de politica administrativa.

13) Desenvolvimento de planos de capacitacdo que assegurem O
aperfeicoamento técnico e atualizacdo permanente dos funcionarios.

14) Funcionarios tém autoridade suficiente para levar a cabo suas funges e
responsabilidades, e prestam conta da maneira que estdo usando sua
autoridade.

15) Divisdo claramente definida de responsabilidades da direcdo para
assegurar um equilibrio de poder e responsabilidade.

16) O corpo diretivo tem informacGes relevantes, recomendacbes e
pesquisas necessarias para desempenhar efizcamente o seu papel.

17) A alta administracdo tem sua gestdo executiva monitorada.

18) A entidade possui procedimentos formais para medir o desempenho,
acompanhar e corrigir essa performance.

CONFIANCA DO CONTRIBUINTE

SIM

19) Aplicacdo justa, confidvel e transparente das politicas e leis fiscais,
bem como acesso e servico confiavel de consultas aos contribuintes.

20) Répido processamento das solicitagbes dos contribuintes, resultado de
apelacdes e respostas oportunas a suas consultas.

21) Administracdo tributaria e o resto do governo colaboram para criar
consciéncia tributaria, através de implantacdo de uma estratégia de
comunicacdo com linguagem acessivel.

22) A administracdo tributaria estabelece canais claros de comunicagédo
com as partes interessadas sobre sua missdo, papéis, objetivos e
desempenho.

23) Administragdo tributaria garante os direitos do contribuinte
difundindo-os entre estes e seus funcionarios.




