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RESUMO: O Programa de Moderniza¢io da Administragio Tributdria e dos Setores Sociais
Bésicos (PMAT) foi criado em 1997 com a finalidade de proporcionar um processo mais
eficiente de arrecadacio de tributos nos municipios brasileiros. Entre os anos de 2002 a 2011,
foram aprovados 487 projetos de municipios localizados em 22 estados brasileiros, com recursos
de mais de R$ 900 milhoes. Passados mais de 15 anos de criacio do PMAT, a questao que se
coloca ¢ se os resultados dos projetos financiados justificam sua continuidade. O objetivo do
artigo é apresentar evidéncias que auxiliem na resposta a essa questdo, por meio da identificagdo
de uma relagio entre a implementagio do PMAT e a arrecadagao tributdria em municipios
selecionados. Os resultados sugerem que essa relacio ¢ positiva e que esse tipo de programa

possui grande potencial para fortalecimento da administragio publica municipal.

PALAVRAS-CHAVE: Moderniza¢io da administracio tributdria. Arrecadacio tributdria
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Introducéo

A maioria das prefeituras brasileiras possui estrutura administrativa precdria
e dados insuficientes para tomada de decisdes (SPINELLI, 2003 apud BRAVO;
MARIANO, 2006). Os problemas existentes se referem aos recursos humanos,
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infraestrutura e falta de informagio, o que acarreta, em muitos municipios, nio
apenas uma arrecadagio tributdria inferior & que deveria acontecer, mas também o nio
aproveitamento da capacidade que o municipio possui para crescer e se desenvolver
(BRAVO; MARIANO, 2006). Com o intuito de contribuir para alterar essa
realidade, o Programa de Modernizagio da Administracio Tributdria e dos Setores
Sociais Bédsicos — PMAT buscou, desde sua criagio em 1997, amparar os esforgos para
ampliar as receitas préprias e garantir maior autonomia aos municipios, mediante o
financiamento de agdes para modernizar a administragio tributdria e a atuagio nos
setores sociais bdsicos, de forma a possibilitar aumento do nivel de eficiéncia fiscal e o
desempenho das politicas publicas (BNDES, 2009).

Desde o inicio de sua implantagao, o PMAT apresentou evolugio rdpida. Segundo
dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, do Ministério da Fazenda, no periodo
de 10 anos, compreendido entre 2002 e 2011, foram aprovados um total de 487
projetos em 22 estados brasileiros, com recursos de mais de R$ 900 milhées destinados
a modernizacio da administragao tributdria e gestao dos 6rgaos sociais bdsicos dos
municipios. Desse total de projetos, aproximadamente 46% estio em municipios com
menos de 50 mil habitantes. Segundo o ex-diretor da 4rea social do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, Elvio Gaspar', essa realidade
representa um grande desafio do programa, uma vez que existem dificuldades basicas
que limitam a demanda dos pequenos municipios, como a escassez de quadros técnicos
capacitados e as exigéncias legais nos processos de compras publicas, o que tende a
limitar a capacidade desses municipios para realizar diagndstico das necessidades,
definir prioridades e fazer contratagoes (HOLLANDA, 2010).

O BNDES explicita que o PMAT tem por fungio apoiar projetos de investimentos
“[...] voltados 2 modernizagio da administragdo tributdria e 2 melhoria da qualidade do
gasto publico, a fim de proporcionar uma gestao eficiente, que gere aumento de receitas
e/ou redugio do custo unitdrio dos servigos prestados a coletividade”. (BNDES, 2012).
Passados mais de 15 anos de criacio do PMAT, os resultados dos projetos financiados
pelo programa justificam sua continuidade? O objetivo do presente artigo é apresentar
evidéncias que auxiliem na resposta a essa questdo, por meio da identificagio relagoes
entre a implementacio do PMAT e os indicadores observados nas variagoes da
arrecadacio tributdria em municipios selecionados.

O artigo estd estruturado em cinco partes. Na primeira parte ¢é realizada uma breve
contextualizagio, com base na literatura, dos desafios para a moderniza¢io tributdria no
ambito da gestdo municipal brasileira. Em seguida, efetua-se uma descri¢io do PMAT,
destacando sua conformagio e principais formas de funcionamento. A terceira parte
apresenta a metodologia utilizada para a realiza¢io do estudo, incluindo os critérios

' Elvio Gaspar foi diretor do BNDES durante sete anos e responsdvel pela reorganizagio das dreas de

Inclusao Social e de Crédito da institui¢do. Deixou suas funcées no dia 07 de fevereiro de 2012 e foi
substituido pelo Professor Doutor Guilherme Lacerda. Fonte: BNDES Informa. Fevereiro de 2012.
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para a selegao dos municipios investigados e os indicadores utilizados para avaliagio
de impacto do programa. Na quarta parte, os resultados do estudo sao apresentados,
buscando identificar a influéncia do PMAT na evolucio da arrecadacio tributdria
municipal. Por fim, a tltima parte contempla as consideragdes finais.

O apoio a modernizacao tributaria no Brasil

A gestao municipal no Brasil teve sua primeira fase de modernizagao no periodo
1973-1981 através da implantacio, pelo Governo Federal, do Convénio de Incentivos
ao Aperfeigoamento Técnico-Administrativo de Municipalidades — CIATA, programa
“[...] destinado & implantagio de normas e procedimentos técnicos de natureza
tributdria, institucional e administrativa nos municipios”. (ARAU]O, 2007, p.146).
Essa iniciativa representou o inicio da informatizagao das prefeituras municipais.

O Ministério da Fazenda (1981) apud Aratjo (2007) destaca como importantes
instrumentos de a¢ao municipal incluidos no programa: o diagnéstico da administragao
local, a implantagao dos cadastros imobilidrios e de prestadores de servicos, além de
melhorias do planejamento e ampliacio da infraestrutura urbana e a formulagao do
Cédigo Tributdrio Municipal. O CIATA, neste periodo de oito anos, foi implantado
em todas as regides do pais, em exatos 769 municipios, o que, na época, correspondia a
20% do total de prefeituras brasileiras (ARAUJO, 2007). Como principais resultados,
Afonso et al. (1998) apontam o cadastro de mais de 3,5 milhées de unidades
imobilidrias e aumento das receitas préprias que cooperou para o grande sucesso do
programa, inclusive, conforme observam os autores, com reconhecimento internacional
pelo Banco Mundial.

Em 1997, ap6s mais de uma década do encerramento desta primeira fase, o
processo de modernizagio dos municipios brasileiros foi retomado, dando origem
diretamente ao PMAT, o que contribuiu, também, para demais iniciativas voltadas
para desburocratizar e harmonizar os procedimentos fiscais, como a implantagio da
nota fiscal eletronica (MELLO, 2006), que gerou efeitos positivos na redu¢ao de custos
para o contribuinte, na melhoria do controle fiscal e na alavancagem do comércio
eletronico. Assim, de acordo com Aragjo (2007, p.150), “[...] acredita-se que foram
dados os primeiros passos em dire¢io a uma gestao publica voltada para os resultados
(eficdcia), com controle mais efetivo dos processos (eficiéncia), possibilitando o
aumento da transparéncia e justica fiscal (equidade)”.

Novas responsabilidades foram estabelecidas a administragiao publica municipal
pela Constituigao Federal de 1988 e a fiscalizagdo tornou-se ainda mais rigorosa com
a promulgagdo, em 04 de maio de 2000, da Lei Complementar n°. 101, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), conforme destacado por Khair (2000).
Ainda segundo o autor, devido a isso, as agoes tomadas nos municipios atualmente se
refletem em nivel nacional, uma vez que tal lei é responsdvel por estabelecer normas
de finangas publicas baseadas na responsabilidade na gestao fiscal em busca da reducao
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de riscos e a corre¢io de “desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”
(BRAVO; MARIANO, 20006, p.69) sendo as agoes alicercadas no planejamento,
controle, transparéncia e responsabiliza¢io. Conforme Flavio da Cruz (2001, p.6)

O objetivo ¢ evitar a m4 gestao das contas publicas e fazer com que o administrador
publico passe a ter uma gestao financeira eficiente e responsdvel durante o periodo
em que ocupar o cargo, além de colaborar para o desenvolvimento econdmico e

social dos municipios no Brasil.

As mudangas introduzidas pelo texto constitucional agregaram aos municipios
atividades que antes eram de responsabilidade do governo federal e dos estados, de modo
que “[...] o Poder Municipal perdeu a caracteristica de unidade apenas administrativa e
assumiu o papel de unidade gestora e corresponsavel pelo atendimento das necessidades
sociais.” (BRAVO; MARIANO, 2006, p.69), como ilustram os casos das politicas
de sadde, de educacio, de assisténcia social, de habitagio, de transporte publico, etc.
Dessa forma, a Constitui¢ao de 1988 atribuiu grande peso aos municipios na gestao e
execugio das politicas publicas. Soma-se a isso a existéncia de milhares de municipios
de pequeno porte no pais, com limitada capacidade financeira ¢ administrativa para
desenvolver todas as atribui¢ées que lhe sdo atribuidas.

Apesar dos mecanismos proprios de arrecadacio fiscal dos municipios e das
transferéncias constitucionais de recursos, o atual cendrio da administragao publica
municipal brasileira no pode, como sugerem Bravo e Mariano (2006), ser considerado
o de uma organizagio eficaz, considerando as novas responsabilidades estabelecidas pela
Constitui¢io Federal e as diretrizes de fiscaliza¢io através da Lei da Responsabilidade
Fiscal. Guarneri (2002, p.18), ao afirmar que sdo grandes os desafios enfrentados pelos
governos municipais na inten¢ao de melhorar seu desempenho, apresenta uma série de
problemas presentes em grande parte das prefeituras brasileiras, tais como:

[...] a defasagem na sistemdtica dos processos; os cadastros nio atualizados — que
gera impactos diretos na arrecadagio municipal; a auséncia de gestdo estratégica para
recursos humanos; a qualificagao de servidores, que, muitas vezes, nio alcangam o
grau de servicos que executam; a ineficiéncia no processo de tomada de decisées, em
funcio de dificuldades na obtencio de informacées e da baixa confiabilidade dessas
mesmas informagoes; os recursos tecnolégicos nio compativeis com as modernas
ferramentas existentes no mercado; o custo de manutengio muito elevado devido a
sistemas desenvolvidos com tecnologias defasadas; as instalagoes fisicas inadequadas
para o servidor e para o atendimento ao cidadao; as legislagoes desatualizadas e

varias outras situagoes.

Bravo e Mariano (2006) destacam que as dificuldades existentes incluem a baixa
capacitagao do funcionalismo publico em técnicas de gestdo e a existéncia de poucos
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instrumentos motivacionais, assim como a falta de ferramentas eficazes de controle
e gestio. E complementam afirmando que os problemas nio sio apenas na parte de
recursos humanos, mas também na infraestrutura e falta de informacao, citando como
exemplo a auséncia de um cadastro de imdveis atualizado e confidvel, que acarretam
uma arrecadagio inferior na tributacio referente ao IPTU quando estabelecida uma
comparagio com o que seria verificado caso tais dados fossem atualizados e armazenados
com continuidade e de maneira eficaz. Tais deficiéncias de infraestrutura e de gestao sio
responsdveis por elevar o custo dos servigos putblicos.

Motivado por este histérico das prefeituras, “[...] viu-se a necessidade de facilitar
o processo de modernizagio gerencial e eficiéncia fiscal dos municipios e aproveitar
o potencial de arrecadacdo.” (SOUZA, 2012, p.4) de forma a permitir que “[...] os
municipios possam criar situagoes de intervir na realidade” mediante a implantagio de
sistemas de informagao que “[...] ajudem o administrador a tomar decisoes baseadas em
informagoes mais consistentes e precisas, além de facilitar o planejamento e controle
das tarefas publicas.” (BRAVO; MARIANO, 2006, p.70). Assim, a modernizagao
da administragao tributdria se apresenta como uma demanda existente e justifica a
implantagio, em diversos municipios, de programas capazes de fortalecer a gestao
publica e propiciar o aumento das receitas proprias.

O Programa de Modernizacao da Administracao Tributaria e dos
Setores Sociais Basicos — PMAT

A linha de Financiamento para a Modernizagao da Administragao Tributdria e
da Gestao dos Setores Sociais Bdsicos — PMAT, oferecida pelo BNDES, é responsavel
por financiar agoes de modernizacio da administragio tributdria, “[...] possibilitando
o aumento do nivel de eficiéncia fiscal dos municipios brasileiros e proporcionando
maior autonomia ao municipio”. (SEMEE 2012).

De acordo com o BNDES (2012), érgao responsével pelo programa, o objetivo
do PMAT ¢ apoiar projetos de investimento da Administracao Pablica Municipal
voltados 3 modernizagio da administrag¢do tributdria e 3 melhoria da qualidade
do gasto publico, a fim de proporcionar aos municipios uma gestio eficiente, que
gere aumento de receitas e/ou reducio do custo unitdrio dos servigos prestados a

coletividade (Tab. 1).
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Tabela 1 — Exemplos de como o PMAT pode ajudar no fortalecimento da
administracdo publica municipal nos aspectos financeiro e de gestao

Financeiro Gestao

* Aproveitamento do potencial de arrecada- * Capacitagio gerencial, normativa e opera-

¢ao tributdria cional

* Reducio da dependéncia em relacdo as * Acesso as novas tecnologias de informacio
transferéncias de recursos da Unido e dos e comunicagio
Estados * Integragio da infraestrutura administrati-

* Geragio de recursos para investimentos va municipal

* Foco: cadastros fiscais, arrecadagio e © Foco: gestio de recursos humanos,
cobranga, fiscalizacio, legislacio, conta- licitagbes e compras, contratos, gestdo
bilidade, patriménio, estudos econdmico- energética, saide, educacio, atendimento
-financeiros. ao cidadio.

Fonte: Elaboracio prépria, a partir de dados do BNDES (2012).

Agente financeiro importante e parceira do BNDES em grande parte dos projetos

assinados, a Caixa Econdmica Federal, em sua apresentagio sobre o programa, faz
referéncia, além da modernizagio, ao aspecto da transparéncia na gestao publica e
afirma que “[...] o programa proporciona aos municipios uma gestao eficiente de
recursos, em especial por meio do aumento das receitas e da redugio do custo unitdrio
dos servicos.” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2012). J4 o Banco do Brasil
(2012), outro parceiro do BNDES em projetos PMAT, em sua descri¢io, enumera
cinco finalidades do programa:

50

Fortalecimento da capacidade gerencial, normativa, operacional e tecnolégica
da administra¢do tributdria e da gestdao publica dos servigos sociais bdsicos e
demais acoes de natureza fiscal ou racionalizadoras do uso de recursos publicos;

Desenvolvimento e aperfeicoamento de sistemas de informagao, servigos e
processos voltados a0 cumprimento das atribui¢oes e competéncias municipais;

Acompanhamento das obrigacoes tributdrias, maximizagio do uso de recur-
sos ociosos/subutilizados e eliminacio de perdas, melhoria de qualidade e da
oferta desses servigos a um menor custo, registro, controle e gerenciamento da
execugao do gasto publico;

Cooperacio permanente das Unidades da Federagio entre si, com Orgaos da
Administragio Federal e com a Sociedade Civil para a atuagio conjunta, inter-
cambio de experiéncias, informagoes, cadastros e formagao de redes sociais que
racionalizem, melhorem e ampliem o atendimento, e reduzam o custo unitdrio
da prestagao dos servigos;
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5. Modernizagao da administracio publica voltada para iniciativas de desenvol-
vimento local que promovam capacita¢io e articulagao do tecido produtivo e
gerago de trabalho e renda.

De maneira a completar a descricio do PMAT, o BNDES afirma que a
modernizagio e a melhoria da qualidade do gasto publico objetivadas pelo programa
ocorrem “[...] dentro de uma perspectiva de desenvolvimento local sustentado, visando
proporcionar aos municipios possibilidades de atuar na obtenc¢io de mais recursos
estdveis e ndo inflaciondrios”. (BNDES, 2009, p.4) de maneira a reduzir o custo
praticado na prestagdo de servigos em dreas importantes da administragao publica
municipal.

A Lei da Responsabilidade Fiscal foi responsdvel por um grande aumento
de consultas por parte de municipios a0 BNDES em seu ano de criagdo, devido
a0 estabelecimento de limites de endividamento para financiamentos publicos?
e a necessidade das prefeituras atenderem aos requisitos da lei, o que culminou na
ampliagio da demanda dos municipios que buscavam o apoio do BNDES através do
PMAT. A sobrecarga ocasionada pelo elevado nimero de projetos a serem analisados
pelo BNDES a fim de aprovar a participagao de determinado municipio no programa
fez com que, em dezembro de 2000, fosse assinado um contrato entre o Banco do Brasil
(BB) e 0o BNDES, tornando o primeiro representante do segundo para operagdes do
PMAT com valor inferior a R$ 2 milhoes. Além de reduzir o niimero de documentos a
serem analisados diretamente pelo BNDES, tal parceria apresenta grande importancia
uma vez que “[...] possibilita que o programa alcance, através da ampla rede de agéncias
do BB, todos os pequenos municipios brasileiros”. (GUARNERI, 2002, p.17).

Devido aos bons resultados obtidos por meio dessa parceria e “visando garantir
maior capilaridade as opera¢oes do PMAT” (BNDES, 2009), o BNDES instituiu
parcerias com uma ampla rede de agentes financeiros credenciados. Até setembro de
2015, essa rede era formada por cerca de 90 instituigoes’, presentes em praticamente
todos os municipios do pais. Dessa forma, os pedidos de financiamento podem ser
feitos diretamente a0 BNDES ou por meio de uma instituigao financeira credenciada
ao Banco.

De acordo com Guarnieri (2002), o desenvolvimento do programa, em termos
de quantidade de operagdes, caminhou em paralelo com a evolucio da legislacao
e da regulamenta¢io da questio do endividamento publico nos anos posteriores
as alteragoes ocorridas nas normas do PMAT. As resolu¢des aprovadas e editadas
pelo Senado Federal e pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) demonstram o

2 Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000 — Capitulo VII; Secio II. (BRASIL, 2000).

> A relagio das instituigoes financeiras credenciadas pelo BNDES estd disponivel no seguinte

endereco: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Instituicao_Financeira_
Credenciada/instituicoes.html>
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empenho dos 6rgaos responsdveis pelo controle do endividamento em “[...] adequar o
contingenciamento do crédito ao setor piblico com as necessidades de transparéncia,
eficiéncia e modernizagao trazidas pela Lei Complementar 101 aos entes federativos
brasileiros”. (GUARNERI, 2002, p.18).

Em 2011, através da Circular BNDES n°. 1, de 5 de janeiro, o PMAT sofreu
diversas alteragdes, com a finalidade de tornar mais claros e objetivos os projetos
apresentados aos agentes financeiros. Dentre as mudancas realizadas, destaca-se nova
alteracio do limite orgamentdrio estabelecido para o programa, que, segundo o item
13 da referida Circular, passou a ser de no méximo R$ 200 milhoes, com o dever de
obedecer as normas legais de endividamento segundo as resolucoes jd apresentadas.
Com isso, a participacdo dos agentes financeiros ficou diretamente ligada nao apenas
ao valor contratado, como anteriormente, mas também ao niimero de habitantes no
municipio.

A grande procura pelo PMAT desde sua criagao demonstra a aceitagio por parte
dos governos municipais da real necessidade da modernizagio da gestio nas dreas
tributdria, financeira, administrativa e nos setores sociais bdsicos. Segundo Azeredo

(2002, p.3):

As prefeituras estio buscando explorar seu potencial de geracio de receitas
préprias, através da ampliagdo e atualizagio de sua base tributdria, da melhoria
dos lancamentos dos tributos e da acio fiscalizadora, da cobranca mais eficiente
de débitos em atraso, da modernizagio da legislacio, rotinas e processos, entre
intimeras agoes que tém como foco a melhoria da qualidade de atendimento ao

contribuinte.

Alguns autores destacam os efeitos positivos do PMAT. Guarneri (2002), por
exemplo, sugere que o programa tem contribuido, desde sua criagao em 1997, para a
ampliagdo das receitas proprias dos municipios, o uso racional dos recursos publicos
e o controle dos gastos, de maneira a proporcionar maior qualidade e transparéncia
nas agdes tomadas pela administragio publica. Azeredo (2002), por sua vez, aponta
como um aspecto importante o fato de o PMAT contribuir para o fortalecimento do
governo local e tornd-lo apto a receber novos recursos e participar de outros programas
oferecidos pelo BNDES em distintas frentes de financiamento, como, por exemplo,
para investimentos sociais e de infraestrutura urbana, de forma a gerar maior qualidade
de vida aos municipes.

O foco na modernizacio ¢ evidenciado pelas agoes financidveis pelo programa, que
podem ser exemplificadas por itens e implanta¢oes do Sistema Integrado de Governanga
Municipal (SIGM), revisao da planta genérica de valores, cadastro imobilidrio e
multifinalitdrio (CTM), sistemas de informacio georreferenciadas, implantagio de
telefonia IP, equipamentos de apoio a fiscalizagao (rddios comunicadores, leitores
de cartdo, entre outros), sistemas de gestdo (nos setores de orcamento, compras,
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recursos humanos, patriménio, satde e educacio) e capacitagio dos servidores em
gerenciamento de projetos (BNDES, 2011a).

A Circular 01/2011 (BNDES, 2011b) trouxe diversas alteragbes no apoio
financeiro do BNDES através do PMAT. Para Souza (2012), as principais mudangas
foram as seguintes: simplificagio do processo; aumento do percentual do apoio
financeiro de 90% para até¢ 100% de mdquinas e equipamentos ¢ 95% para os demais
itens (para municipios com mais de 150 mil habitantes); amplia¢io das dreas de
intervencio de educagao, saide e assisténcia, com a inclusao dos 6rgaos e unidades
municipais prestadores de servigos a coletividade (para municipios com mais de 150
mil habitantes); exclusio do limite de 20% dos investimentos em infraestrutura fisica;
exclusdo do limite do valor de financiamento de R$ 36,00 por habitante, limitado a
R$ 60 milhoes; exclusio do limite de R$ 10 milhoes para operacoes com mandatdrios
(agentes financeiros); alteragio na nomenclatura e divisio dos itens apoidveis; e maior
abrangéncia (operacionalizagio do produto por toda a rede de agentes financeiros
credenciados a0 BNDES). Vale destacar que atualmente o tnico limite do valor de
financiamento ¢é a capacidade de pagamento.

Com a finalidade de facilitar o entendimento e a anélise dos projetos de PMAT
apresentados, os itens apoidveis foram subdivididos em oito frentes, “[...] ndo de
maneira isolada e desde que associados aos empreendimentos apoidveis estabelecidos
no Item 03 da Circular 01/2011” (BNDES, 2011b) sendo: obras civis, montagem e
instalacoes; mdquinas e equipamentos novos; maoveis e utensilios; softwares nacionais,
passiveis de apoio no 4mbito do programa BNDES Prosoft — Comercializagao;
motocicletas e automdveis de passeio; investimentos em capacitagio técnica e gerencial
de servidores publicos efetivos do municipio; servigos técnicos especializados; e servicos
de tecnologia da informagao.

Como pode ser visto na Tabela 2, “[...] nas alocacoes de recursos para o projeto,
deverao ser observados os limites de investimento para os seguintes itens apoidveis.”

(BNDES, 2011b, p.15):

Tabela 2 — Limites de investimento por item apoidvel — Circular 01/2011

Item Apoidvel Limite (%)
Capacitagao Técnica dos Servidores Efetivos 25
Qualidade, Produtividade, Pesquisas, Estudos e Projetos de Engenharia 20
Atualizacio e Modernizagio de Cadastros e Tecnologia da Informagao 35
Motocicletas e Automdveis* 10

(*) Quantidade total limitada a 25% do ndmero de fiscais do municipio
Fonte: Apresentacio sobre o PMAT e suas Alteragoes (BNDES, 2011b, p.15).
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O grande atrativo do PMAT ¢ a reduzida taxa de juros utilizada pelo programa,
que se diferencia unicamente entre as operagdes diretas (realizadas entre o beneficidrio
e o BNDES) e indiretas (com intermediacdo de instituicio financeira credenciada).
Nas operagoes diretas, a taxa de juros praticada é formada pelo somatério do custo
financeiro — Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), a remuneracio basica do BNDES
(a partir de 1,0% ao ano) e a taxa de risco de crédito, sendo esta de 1% ao ano. J4 nas
operagoes indiretas, a taxa de juros contempla o custo financeiro — TJLP, a remuneracio
basica do BNDES (a partir de 1,0% ao ano) e a remuneracio da instituigao financeira
credenciada, que deve ser negociada entre o beneficidrio e o agente financeiro.

No 4mbito do PMAT, existem duas grandes possibilidades de financiamento, as
quais podem ser agrupadas em fungio dos valores das operacoes. O PMAT Automadtico
destina-se ao financiamento de projetos com valores de até R$ 20 milhées, enquanto
o PMAT Finem ¢ destinado para financiar projetos com valores a partir de R$ 20
milhées, conforme sintetizado na Tabela 3. Destaque-se que o programa deixou de
trabalhar com valor méximo por habitante, que havia sido instituido em 2011, de
modo que o atual limite de financiamento é de acordo com a capacidade de pagamento
do municipio, independente do nimero de habitantes.

Tabela 3 — Possibilidades de financiamento do PMAT

Valores | Possibilidade de | Responsével Taxas de juros
financiamento | pela negociagio

Até R$ 20 | PMAT Instituicao (a) Custo Financeiro: TJLP;
milhées | Automdtico - financeira (b) Remuneracio do BNDES: 0,9% ao ano; e
Investimento credenciada (c) Remuneragao da Institui¢ao Financeira

Credenciada: negociada entre o beneficidrio e
a institui¢ao

PMAT Instituicio (a) Custo Financeiro: TJLP;
Automdtico - financeira (b) Remuneracio do BNDES: 0,9% ao ano; e
Miquinas e credenciada (c) Remuneragio da Instituicao Financeira
Equipamentos Credenciada: negociada entre o beneficidrio e
a institui¢ao
A partir  |PMAT Finem |BNDES (a) Custo Financeiro: TJLP;
de R$ 20 | Direto (b) Remuneragio do BNDES: a partir de
milhoes 1,0% ao ano; e
(c) Taxa de Risco de Crédito: 1,0% ao ano
PMAT Finem |Instituicio (a) Custo Financeiro: TJLP;
Indireto financeira (b) Remuneragao do BNDES: a partir de
credenciada 1,0% ao ano; e

(c) Remuneragio da Instituicao Financeira
Credenciada: negociada entre o beneficidrio e
a instituicao

Fonte: BNDES — Perguntas Frequentes.
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Outras condicoes operacionais importantes apresentadas pelo BNDES dizem
respeito ao prazo total de quitacio do financiamento, que pode ser de até 8 anos*
(incluindo o prazo mdximo de caréncia de 2 anos), a participa¢io maxima do BNDES
no financiamento dos itens apoidveis (podendo chegar a até 90% do valor) e as
garantias exigidas para efetivacdo do empréstimo (cota-parte do Fundo de Participacio
dos Municipios — FPM e/ou receitas provenientes do ICMS ou ICMS-Exportagio)
(BNDES, 2011b).

Metodologia

Para alcancar o objetivo proposto — identificar a influéncia do PMAT na
arrecadagao tributdria municipal — foi realizado um estudo de caso de natureza
exploratéria, com dados quantitativos sobre a arrecadagio tributdria de dois
municipios paulistas, no periodo 2008-2012, quais sejam: Guaira e Socorro. Os
dados sdo provenientes da Secretaria do Tesouro Nacional e foram deflacionados para
o periodo de dezembro de 2012, de modo a permitir verificar a variacao real ocorrida
no periodo.

Os dois municipios foram selecionados a partir dos seguintes critérios: adesao ao
PMAT; populagio residente; Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-
M)%; e Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS)®. A finalidade foi selecionar
municipios que apresentam uma certa similaridade em termos de porte populacional
e de condigoes socioecondmicas, de modo a possibilitar comparagdes em varidveis de
arrecadaco tributdria em municipios semelhantes.

Os dois municipios selecionados possuem o mesmo porte populacional, com
populagio residente ao redor de 37 mil habitantes, e Indice de Desenvolvimento
Humano considerado alto. O municipio de Socorro implantou o PMAT, de modo
que ¢ possivel verificar sua situagio “antes e depois” da implanta¢io do programa, o
que permite visualizar os provdveis resultados obtidos. Destaque-se que o municipio de
Socorro contratou o PMAT e teve sua elaboragio entre os anos de 2007 e 2008 e sua
implantacao iniciada no ano de 2009 estendendo-se até o ano de 2011. Dessa forma, é
possivel comparar o que ocorreu em Socorro com o municipio de Guaira, que nio teve

xcepcionalmente, o prazo poderd ser estendido para anos para os municipios que constem na
“ E Iment, d tendid 10 q t

lista de municipios prioritdrios elaborada pela Area de Infraestrutura Social do BNDES, caracterizados
como o Grupo do G100. Esta listagem ¢ atualizada anualmente pelo BNDES, com base nos seguintes
critérios: (i) populagio acima de 80 mil habitantes; (ii) indice de baixa receita corrente per capita; e (iii)
alta vulnerabilidade econdmica.

> O IDH ¢ um indicador que sintetiza trés aspectos do desenvolvimento humano: vida longa e saudével,

acesso a conhecimento e padrio de vida, traduzidos nas dimensées de longevidade, educagio e renda.

¢ O IPVS ¢ um indicador resultante da combinacio entre duas dimensées — socioecondmica e

demogriéfica —, que classifica cada setor censitdrio (territério continuo dentro do municipio que possui em
média 300 domicilios) em grupos de vulnerabilidade social.
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o PMAT implantado. A Tabela 4 traz as informagoes que permitem caracterizar os dois
municipios a partir dos critérios adotados.

Tabela 4 — Caracteristicas dos municipios selecionados

Critérios Municipio de Guaira Municipio de Socorro
Adesiao ao PMAT Nio Sim
Populagio (2012) 37.756 habitantes 37.127 habitantes
Indice de Desenvolvimento 0,753 0,729
Humano Municipal Alto desenvolvimento Alto desenvolvimento
(IDH-M 2010) humano humano
% da populagao nos grupos 1. Baixissima: 0% 1. Baixissima: 0%
de vulnerabilidade social 2. Muito baixa: 37,6% 2. Muito baixa: 69,5%
(IPVS 2010) 3. Baixa: 10,9% 3. Baixa: 3,9%
4. Média: 35,3% 4. Média: 16,9%
5. Alta (urbana): 15,7% 5. Alta (urbana): 2,7%
6. Muito alta: 0% 6. Muito alta: 0%
7. Alta (rural): 0,5% 7. Alta (rural): 7,0%

Fonte: Seade (2014).

Na drea tributdria municipal, o PMAT prevé recursos para a melhoria da
arrecadagio de trés impostos — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) e Imposto Sobre a
Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) — e da divida ativa do municipio. No
caso do IPTU e ISSQN, nio hd aumento das aliquotas, mas sim a atualiza¢io da planta
genérica de valores, do cadastro imobilidrio (agoes mais comuns no caso do IPTU)
e do cadastro mobilidrio (agao mais comum no caso do ISSQN). Quando a divida
ativa, é possivel aumentar sua arrecadagio através de agoes que busquem identificar os
devedores e programas de parcelamento dos tributos. Em relagio ao ICMS, o programa
prevé auxilio a fiscalizagdo, campanhas de incentivo a exigéncia de nota fiscal e um
rigido controle sobre a declaragao do indice de participagao dos municipios (DIPAM).
Dessa forma, as varidveis utilizadas para comparagio dos dois municipios contemplam
os trés impostos citados, além da divida ativa municipal.

Resultados

Apresentamos a seguir os resultados obtidos a partir da andlise dos dados para
cada um dos indicadores mencionados acima para o periodo 2008-2012. Os dados
financeiros foram deflacionados e refletem valores constantes de dezembro de 2012.
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Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU

O IPTU ¢ um tributo de longa tradi¢do municipal. A partir da Carta
Constitucional de 1934, sua administragdo, fiscalizagdo e arrecadagio passaram para
a competéncia dos municipios. Anteriormente, a arrecadagao sobre a propriedade de
iméveis pertencia aos estados. Esse imposto tem como fato gerador “a propriedade, o
dominio util ou a posse de bem imével” (CTN; Cap. III, Sessao II, Art. 32; 1967),
sendo o contribuinte “o seu possuidor a qualquer titulo” (CTN; Cap. III, Sessao 11, Art.
34; 1967). A base de cdlculo do imposto é o valor venal do imével, sobre o qual recai
uma aliquota definida em nivel municipal, obtido através da somatéria do valor do
terreno mais o valor da edificagio. A aliquota é definida pela administracio municipal
através de lei aprovada pela Cimara. Tais aliquotas sao normalmente baixas e variam
entre 0,25% e 2,0%, o que depende do municipio e do tipo de imével.

Em cada um dos municipios existem leis diferentes sobre casos de isen¢io do
IPTU. De maneira comum entre eles, sdo isentos iméveis que, exclusivamente,
servem como sede a templos religiosos. Além destes casos, sio imunes a cobranca
do IPTU imdveis pertencentes a partido politico, entidades sindicais, autarquias
e fundagoes instituidas e mantidas pelo poder publico e patriménios pertencentes
a Unido, Estado ou Municipios (Administragao Direta). Considerando a receita
orcamentdria dos municipios brasileiros, o IPTU corresponde a 5,5% do total
(BREGMAN, 2011).

Como mostram os dados da Figura 1, a receita orgamentdria proveniente da
arrecadagio do IPTU ¢é maior no Municipio de Socorro do que no Municipio de
Guaira. Essa diferenca tornou-se ainda maior a partir de 2011. O Municipio de Guaira,
que ndo implantou o PMAT, apresentou variagao de 19,9% na receita do IPTU no
periodo 2008-2012, passando de R$ 2,3 milhoes em 2008 para R$ 2,8 milhées em
2011. J& o Municipio de Socorro, que implantou o PMAT, apresentou variagao bem
maior no periodo (63,9%). Dessa forma, o valor arrecadado nesse municipio passou de
R$ 4,3 milhoes em 2008 para R$ 7,0 milhées em 2010.
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Figura 1 — Evolucio da arrecadagio do IPTU dos municipios
analisados (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria.

Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISSQN

O ISSQN tem fundamento legal no artigo 156, III, da Constitui¢do Federal e
na Lei Complementar n° 116, de 31/07/2003. Possui como fato gerador a prestacio
de servigos por empresas ou profissionais autbnomos e sua base de clculo é o prego
do servigo, incorporam-se 2 mesma os materiais envolvidos na prestacio do servico,
salvo no caso de servicos de construgio civil, em que podem ser deduzidos os valores
dos materiais empregados na obra. Semelhantemente aos IPTU, as aliquotas do
imposto variam de acordo com a legislacio especifica de cada municipio. Cerca de
8,9% da receita orcamentdria dos municipios brasileiros correspondem ao ISSQN
(BREGMAN, 2011).

A evolugao da arrecadagao do ISSQN para os dois municipios analisados mostra
que ela é maior no Municipio de Guaira. Entretanto, essa diferenca tem diminuido
no periodo 2008-12, como pode ser visto na Figura 2. Isso se deve as variagdes na
arrecadacio desse tributo nos dois municipios. Enquanto no Municipio de Socorro,
que implantou o PMAT, a variacio foi positiva (53,4%), no Municipio de Guaira
a variagio foi negativa no mesmo periodo (17,0%). E interessante observar que
a trajetéria de queda na arrecadacio do ISSQN em Guaira foi momentaneamente
interrompida de 2010 para 2011; entretanto ji no ano seguinte o valor arrecadado
diminuiu novamente. O oposto ocorreu em Socorro, cuja trajetéria de aumento na
arrecadagio foi interrompida no perfodo 2010-2011, tendo voltado a subir no ano
seguinte.
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Figura 2 — Evolugio da arrecadacio do ISSQN dos municipios analisados
no periodo 2008-12 (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria

Divida Ativa

A divida ativa é constituida pelos créditos da Fazenda Publica exigiveis pelo
transcurso do prazo de pagamento, ou seja, sao débitos de terceiros para com a Fazenda
Publica. Esses débitos podem ser de natureza tributdria ou nao tributdria. O mais usual
nos municipios é o primeiro caso e decorre do nio pagamento pelos contribuintes do
IPTU, ISSQN, ITBI e das taxas municipais.

No que se refere a esse indicador, a Figura 3 permite verificar que houve uma
inflexdo na situagio desses municipios ao longo do periodo. Em 2008, os dois
municipios apresentavam situa¢io semelhante, com divida de cerca de R$ 1,3
milhdo. Entretanto, a evolugao desse indicador ao longo do periodo foi distinta nas
duas localidades. No municipio de Socorro, que implantou o PMAT, houve variagio
positiva de 34,6%, de modo que a divida ativa subiu para R$ 1,6 milhio em 2012. J4
no municipio de Guaira, que nio implantou o PMAT, houve reducio de 27,2% na
divida ativa, que passou a cair progressivamente a partir de 2010, atingindo o valor de
R$ 1,0 milhdao em 2012.
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Figura 3 — Evolucio da arrecadacio da divida ativa dos municipios
analisados no periodo 2008-12 (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria

Imposto Sobre a Circulacao de Mercadorias e Servicos - ICMS

O ICMS tem como fatos geradores a saida de mercadoria do estabelecimento
do contribuinte, o desembarago aduaneiro de mercadorias importadas e o inicio da
execugio do servigo de transporte intermunicipal e interestadual. Dessa forma, podem
ser considerados contribuintes qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize operagoes
de circulagio de mercadorias ou prestagao de servios. Vale ressaltar que “considera-se
mercadoria qualquer bem mével, novo ou usado; a energia elétrica; o bem importado,
destinado a consumo ou ativo fixo” (CTN; Cap. IV; Sessao II; Art. 52; 1967). O ICMS
¢ arrecadado pelo governo estadual, mas 25% do total arrecadado correspondem a
participagao municipal. De acordo com dados apresentados por Bregman (2011), a
cota-parte do ICMS representa 21% da receita orcamentdria dos municipios brasileiros.

Os dados da Figura 4 mostram que a arrecadacio relativa a cota-parte do ICMS ¢
cerca de 4 a 5 vezes maior no Municipio de Guaira em comparagao com o Municipio
de Socorro. Tanto é que sua arrecadagio em Guaira teve uma média anual de R$ 42,0
milhées, enquanto em Socorro a média anual foi de apenas R$ 9,9 milhoes. Apesar
das diferengas apresentadas no quesito arrecadacio, o esfor¢o do municipio de Socorro
em promover acoes voltadas para a melhoria na arrecadacio do imposto lhe valeu um
aumento de 26,0% no periodo 2008-2012. Em Guaira, o crescimento foi ligeiramente
menor no periodo (23,6%), mas muito proximo daquele verificado em Socorro. Tal
resultado sugere que, neste caso, a implementagao do PMAT nao produziu mudangas
significativas na situagao relativa dos dois municipios.
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Figura 4 — Evolucio da arrecadacio da cota-parte do ICMS dos municipios
analisados no periodo 2008-12 (em R$ mil constantes de dez/2012)

60.000,00
50.000,00
40.000,00 \___/
30.000,00
20.000,00

10.000,00 P —— g — i

2008.0 2009.0 2010.0 2011.0 2012.0

@ Guaira (sem PMAT)  esmssSocorro (com PMAT)

Fonte: Elaboragao prépria

Sintese dos indicadores

A Figura 5 permite visualizar a sintese das variagoes sofridas nos dois municipios
no periodo 2008-12, representando o “antes-depois” da implantagio do PMAT no
municipio de Socorro. E possivel verificar que, comparativamente, houve grande
aumento nas arrecadagdes do IPTU e do ISSQN no municipio que implantou o
PMAT. No caso do IPTU, a amplia¢do na arrecadagio foi trés vezes maior em Socorro
do que em Guaira, no mesmo periodo. E no caso do ISSQN, a variacio foi ainda
maior, na medida quem que houve crescimento de 53,4% em Socorro e redugio de
17,0% em Guaira. O mesmo resultado pode ser observado para a Divida Ativa, que
apresentou aumento de 34,6% em Socorro e redugio de 27,2% em Guaira. Por fim,
no que se refere a arrecadagio do ICMS, observa-se que os dois municipios obtiveram
aumento semelhante no periodo, embora esse aumento tenha sido ligeiramente maior
no municipio que implantou o0 PMAT.
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Figura 5 — Variagoes na arrecadacio municipal no periodo 2008-12 (PMAT)
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Fonte: Elaboragao prépria.

Esses resultados sugerem que as acdes de modernizacio propiciadas pelo
PMAT podem ter contribuido positivamente para o crescimento verificado nas
arrecadagoes dos tributos de competéncia municipal (IPTU e ISSQN), além do
aumento significativo da divida ativa dos contribuintes do municipio que implantou o
programa. Entretanto, no que se refere 4 & cota-parte municipal do ICMS, o impacto
foi limitado. Uma hipétese provével para essa situagio é que o valor transferido pelo
governo estadual estd fortemente relacionado com a atividade econémica das empresas
que operam no municipio, dado que o valor adicionado ¢ o principal componente do
Indice de Participagio dos Municipios’, percentual utilizado para célculo da cota-parte
do ICMS a ser transferido para cada municipio. Dessa forma, mesmo considerando
o aprimoramento das atividades de fiscalizagio dos documentos fiscais das empresas
estabelecidas nos municipios, outros fatores também exercem influéncia na arrecadagao

municipal do ICMS.

Consideracoes Finais

Programas para modernizagio da administragio tributdria municipal, nos moldes
do PMAT, representam iniciativas relevantes e que podem modificar, em pouco
tempo, a disponibilidade de recursos fiscais nos municipios brasileiros, influenciando a

7 De acordo com a Lei Estadual n° 8.510, de 29 de dezembro de 1993, que que dispée sobre a
parcela, pertencente aos municipios, do produto da arrecadacio do ICMS, o Indice de Participagio dos
Municipios ¢ dado pela somatéria dos seguintes fatores: Valor Adicionado (76%), Populagio (13%),
Receita Tributdria Prépria (5%), Area Cultivada (3%), Area Inundada (0,5%), Area Protegida (0,5%) e

Componente Percentual Fixo (2%).
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capacidade de formular e implementar politicas ptblicas no plano local. A importancia
da implantagio de um Projeto PMAT reside no fato de que ele prevé, principalmente, a
execugido de agdes voltadas para a melhoria da arrecadagao tributdria municipal, como
fica evidente na anilise feita para os municipios de Guaira, que nao implantou o PMAT,
e Socorro, que submeteu projeto para implementar o programa. Foram investidos,
nesse ultimo municipio, R$ 606,6 mil de recursos via PMAT, dos quais R$ 392,6 mil
(64,7% do total) foram direcionados para modernizacio da administragao tributdria,
contemplando itens como tecnologia da informagio, capacitagio de recursos humanos,
servigos técnicos especializados, equipamentos de apoio a fiscalizagao e infraestrutura
fisica.

O conjunto de varidveis expostas e estudadas permitiu estabelecer, por meio de
comparagdes entre os desempenhos da arrecadagio de itens que compdem a receita
municipal dos municipios selecionados, sendo a implantagio do PMAT presente em
apenas um deles, uma maior proximidade entre o trabalho desenvolvido e a realidade de
dpices de variagdes facilmente visualizados por meio da consolida¢io dos dados durante
o periodo de estudo, o que indicou a existéncia de um fator externo responsével por
essas variagoes.

Embora nio seja possivel afirmar que as mudangas observadas na arrecadagio
tributdria do municipio que implantou 0 PMAT se devem tnica e exclusivamente ao
programa, os dados sugerem que as a¢des implementadas com os recursos do PMAT
contribuiram para esses resultados, especialmente no que se refere a0 aumento de
arrecadacio do IPTU, cuja inflexdo ¢é bastante evidente a partir de 2010.

Nosso estudo apresenta algumas limitagoes que devem ser apontadas. A primeira
delas diz respeito a auséncia de dados primdrios de natureza qualitativa, que poderiam
ser obtidos através de entrevistas em profundidade com representantes da unidade
fazenddria dos dois municipios, para aprofundar o entendimento acerca dos fatores
que contribuiram para as variagoes de arrecadacio observadas no periodo, incluindo
ai o PMAT. Outra limitagdo estd relacionada com o fato de as varidveis medirem a
eficicia do programa apenas em sua dimensao tributdria, nio considerando as possiveis
melhorias obtidas nos setores sociais bésicos ¢ o desenvolvimento municipal através
da destinagao dos tributos em investimentos. Também nio ¢é possivel generalizar os
resultados a outros municipios que venham a implantar a mesma a¢ao por meio do
programa, ou seja, nao se pode afirmar que uma agio semelhante, implantada em
municipios diferentes, apresente os mesmos efeitos. Nesse sentido, estudos que adotem
uma abordagem qualitativa e que ampliem o ndmero de municipios investigados,
assim como os demais efeitos do programa, poderao trazer subsidios importantes para
aprofundar o conhecimento acerca do desempenho do PMAT.

Apesar dessas limitagoes, entendemos que o presente trabalho contribui para
elucidar a questio norteadora do estudo — os projetos financiados no Ambito do PMAT
justificam sua continuidade? — na medida em que sugere a existéncia de uma relagao
dentre a implantagio do programa e as variagoes da arrecadacio tributdria observadas
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nos municipios selecionados. Trata-se, portanto, de um programa cujos resultados
tendem a justificar sua continuidade por parte do governo brasileiro.

PUBLIC POLICIES FOR ENHANCING TAX COLLECTION IN BRAZILIAN
MUNICIPALITIES: AN INQUIRY INTO THE MODERNIZATION OF TAX
ADMINISTRATION AND BASIC SOCIAL SECTORS PROGRAM (PMAT)

ABSTRACT: The Modernization of the Tax Administration and Basic Social Sectors Program
(PMAT) was created in 1997 in order to provide a more efficient process for tax collection in
Brazilian municipalities. In the period 2002-2011, 487 projects of municipalities located in 22
Brazilian states, with more than R§ 900 million of funding, were approved. After more than 15
years of establishment of PMAT, the question that arises is whether the results of funded projects
Justify its continuation. The objective of this paper is to present evidence to assist in the response to
this question by identifying a relationship between the implementation of PMAT and tax collection
in selected municipalities. The results suggest that this relationship is positive and that this type of
program has great potential to strengthen the municipal government.

KEYWORDS: Modernization of tax administration. Municipal tax collection. Evaluation of
public policy. PMAT. BNDES
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