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RESUMO

A pesquisa se insere no contexto da discussdo sobre a autonomia financeira dos
municipios brasileiros ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que
estabeleceu um novo pacto federativo e redefiniu as competéncias tributarias entre os
entes federativos. Nesses termos, o presente estudo tem como objetivo analisar a
dependéncia financeira do municipio de Palmas-TO em relacdo aos repasses de recursos
dos governos federal e estadual, no periodo de 2007 a 2016. O estudo se concentra na
analise das receitas municipais, comparando os recursos proprios com os provenientes de
repasses externos. Foram usados ao longo da escrita dois procedimentos metodologicos
analisando documentos publicos segundo a metodologia de André Cellard (2008) e o
estudo de caso segundo Carlos Gil (2001). Para a analise dos dados foram utilizadas as
seguintes fontes: Lei Organica do Municipio de Palmas: para identificar as competéncias
tributarias ¢ os documentos produzidos pela prefeitura municipal sobre o tema. O
referencial tedrico funda-se na Constitui¢do Federal de 1988, que garante a autonomia
financeira municipal e a0 mesmo tempo estabelece a reparticdo de receitas arrecadadas
por todos os entes federativos, e por isso, gerou um cendrio complexo de relacdes
financeiras entre as diferentes esferas de governo. A despeito dessa configuracao
dependéncia de transferéncias intergovernamentais tornou-se uma caracteristica marcante
de muitos municipios brasileiros, especialmente aqueles de menor porte € com menor
capacidade de arrecadacdo propria, inclusive em Palmas-TO, que ao longo de uma década
evoluiu expressivamente em arrecadagdes proprias, ainda que esse amento nao tenha
gerada autonomia financeira.

Palavras-chave: Autonomia, Receita, Repasse, Tributo, Palmas-TO.



ABSTRATC

The research is inserted in the context of the discussion on the financial autonomy of
Brazilian municipalities after the promulgation of the Federal Constitution of 1988, which
established a new federative pact and redefined the tax powers between the federative
entities, in these terms the present study aims to analyze the financial dependence of the
municipality of Palmas-TO in relation to the transfer of resources from the federal and
state governments, in the period from 2007 to 2016. The study focuses on the analysis of
municipal revenues in Palmas-TO, comparing its own resources with those arising from
transfers external. Two methodological procedures were used throughout the writing,
analyzing public documents according to André Cellard's (2008) methodology and the
case study according to Carlos Gil (2001). The following sources were used to analyze
the data: Organic Law of the Municipality of Palmas: to identify tax competencies and
the documents produced by the municipal government on the subject. The theoretical
framework is based on the Federal Constitution of 1988, which guarantees municipal
financial autonomy and at the same time establishes the distribution of revenues collected
by all federative entities, and therefore, generated a complex scenario of financial
relations between the different spheres of government. Despite this configuration,
dependence on intergovernmental transfers has become a striking feature of many
Brazilian municipalities, especially those of smaller size and with less capacity to raise
their own revenue, including Palmas-TO, which over the course of a decade has made
significant progress in raising its own revenue, even though this increase has not
generated financial autonomy.

Keywords: Autonomy, Revenue, Transfer, Tax, Palmas-TO.
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1. INTRODUCAO

"Governar ¢ construir o futuro com os instrumentos e
os recursos que a lei coloca a disposi¢do, com
responsabilidade fiscal e respeito ao bem-estar da
sociedade.” Celso Antonio Bandeira de Mello.

Para a prevaléncia de suas fungdes e manutengdo de sua estrutura, o Estado precisa
de recursos financeiros e o tributo ¢ sua principal fonte de receitas. Nesse interim o Estado
assume o poder de tributar, definido como parte do exercicio da soberania estatal, ou seja,
o Estado tem o direito legal de exigir dos cidadaos contribuintes parcela de seu patrimonio
particular para fins de custeio de suas atividades administrativas (Amaro, 2008).

Ainda que o poder de tributar seja uma garantia legal do Estado, essa prerrogativa
esta condicionada a um conjunto de limitagdes prescritas pelos principios constitucionais,
que demarcam o campo, o modo, a forma e a intensidade de atuagdao do poder de tributar
na tentativa de coibir abusos e desigualdades na constituicdo e cobranga de tributos
(Amaro, 2008 p. 107)

Nesse contexto ¢ cabivel fazer mengdo também ao principio da legalidade que
encabega a lista dos principios constitucionais tributarios, que segundo Luciano Amaro
(2008, p. 112) ndo se conforma com a mera autorizacao de lei para cobranca de tributos;
mas requer-se que a propria lei defina todos os aspectos pertinentes ao fato gerador,
necessarios a quantificacdo do tributo devido em cada situagdo concreta que venha a
espelhar a situagdo hipotética descrita na lei.

No Brasil, a constitui¢ao federal de 1988 foi responséavel por consolidar todo esse
percurso do poder estatal de tributar, a medida em que anui ao principio da legalidade
tributaria, isso porque quando a chamada constitui¢do cidada foi promulgada, diversas
revolugdes foram estabelecidas no ordenamento juridico brasileiro, inclusive aquele que
se refere ao pacto federativo e as responsabilidades administrativas e tributarias (Amaro,
2008).

Ainda sobre esse assunto, vale rememorar que o novo texto constitucional
recepcionou alguns institutos tributarios anteriores com substanciando pela lei n°® 5.172,
de 25 de outubro de 1966 também conhecido como Codigo Tributario Nacional o qual foi

recepcionada como norma infraconstitucional (Amaro, 2008).
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Ao mesmo tempo, outra novidade foi trazida pela Carta Magna na qual os
“municipios foram al¢cados a entes federativos autonomos, tendo o texto constitucional
estabelecido competéncias privativas e participacdo direta na repartigdo das receitas
(Machado, 2018). Também por isso, a divisdo das receitas tributarias arrecadadas nos
termos da carta constitucional brasileira ¢ alvo de dissensos entre tributaristas.

Nos termos do texto constitucional coube a Unido a gestdo maior de espécies
tributarias e aos municipios coube menor porg¢ao, visto que a esse ultimo, compete apenas
as receitas relativas dos impostos sobre servigos e aqueles relativos a propriedade de bens
iméveis situados no perimetro urbano (Brasil, 1988).

Para diversos interlocutores esse quadro aponta para a dependéncia das financas
municipais quanto aos repasses de receitas. Nesse cendrio, destacam-se especialmente os
municipios tocantinenses, dos quais setenta por cento deles dependem exclusivamente de
transferéncias de receitas (Brasil, 2020).

Diante desses dados pretende-se discutir o panorama financeiro do municipio de
Palmas, capital do Tocantins, cidade nascida ja sob o substrato da Constitui¢do Federal
de 1988 e, portanto, se apresenta como objeto de pesquisa mais adequado para a discussao
os impactos do regimento constitucional tributario sobre a autonomia financeira dos
municipios brasileiros.

Considerando tais pressupostos, esta pesquisa almeja discutir o quadro de
dependéncia ou independéncia financeira do municipio de Palmas-TO, com relagdo aos
repasses externos provenientes dos governos federal e estadual, a partir de uma analise
dos ingressos de receitas financeiras, or¢amentarias e tributdrias com vistas a sua
evolucao.

No tocante a isso entende-se, seja para uma discussdo, ou para uma explanacao
aprofundada que evidencia os motivos reais da dependéncia ou independéncia. E notorio
que a partir disso, trataremos de observar as receitas municipais de Palmas-TO,
comparando os volumes de entrada de recursos proprios com aqueles provenientes de
repasses externos tragando um paradigma exemplificativo da (in)dependéncia financeira
dos municipios brasileiros a luz do pacto federativo brasileiro.

O intervalo temporal escolhido para analise (2007-2016) coincide com 0 momento
politico da revisao do Plano Diretor Participativo da capital tocantinense, em que a
chamada “‘sustentabilidade fiscal e governanca” foi proposta como um dos trés temas

centrais do planejamento urbano local (Palmas, 2016).
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O levantamento de dados relacionados a essa dimensdo do desenvolvimento da
urbe foi fundamentado para alcancar também a critica quanto ao questionamento motor
da presente investigacdo, discutindo de tal maneira a (in)dependéncia do Municipio de

Palmas-TO, e o que contribui para essa independéncia.
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2. DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO

As chamadas receitas publicas existem e derivam-se da necessidade de
arrecadacdo para o movimento da maquina estatal e referem-se a todo montante de valor
ou bem que entram nos cofres publicos para suprir as despesas publicas. Para Torres
(2009, p. 185) “receita ¢ a soma de dinheiro percebida pelo Estado para fazer face a
realizagdo dos gastos publicos.”

Ademais, existem duas formas basicas de ingressos nos cofres publicos, quais
sejam os Ingressos extra orcamentarios, que representam apenas a entrada compensatoria,
ou seja, sdao recursos financeiros de carater temporario, ndo discriminados na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e compreende as entradas de caixa ou créditos de terceiros
(Brasil, 2017, p. 05).

Por outro lado, existem também os ingressos orcamentarios, 0s quais representam
disponibilidade de recursos financeiros para o erario, pertencendo ao Estado e integrando
o patrimdnio do Poder Publico, aumentando o saldo financeiro e estando previsto na lei
or¢amentaria (Mazza, 2019, p. 58).

No que se refere a sua origem, as receita ou ingressos or¢amentarios subdividem-
se em originarias, quando provenientes do patrimonio do Estado por meio de
privatizacgdes, alienagdes, cobrangas de servigos prestados pelo Estado que decorrem de
alguma forma da exploracao de atividades econdmicas pela Administragdo Publicas; ou
derivadas, aquelas que derivam do Estado e de sua soberania que tributam o cidadao,
como as de impostos, taxas e outros que sao instituidos em lei e sdo arrecadas de forma
impositiva (Mazza, 2019, p.59)

J& segundo sua categoria econdmica, as receitas sdo classificadas como correntes
e de capital. As primeiras sdo aquelas que vem dos tributos; de contribui¢gdes sociais €
econdmicas; patrimoniais, agropecuarias, industriais, de servigos, de transferéncias
(intergovernamentais e intragovernamentais); de outras receitas correntes. Ja as receitas
de capital sdo provenientes de operacdes de créditos, de alienagao de bens, amortiza¢ao
de empréstimos, transferéncias de capital e outras receitas de capital (Machado, 2023, p.
474).

Associada ao conceito de receita também esta a ideia de tributo, que sob a
perspectiva juridica sdo prestagdes exigidas pelo Estado as pessoas fisicas, juridicas e

entes despersonalizados em razdo de fatos em lei. No Brasil, tal defini¢do esta presente
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no art. 3° Cddigo Tributario Nacional e os valores que sdo arrecadados sdo parte de

provento a serem destinados ou repassados (Brasil 1966):

Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitua sang¢do de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

De volta ao conceito de tributo, vale rememorar que nos primordios da historia
fiscal, este instrumento de arrecadagdo decorria da vontade do soberano, entdo
identificada com a lei e hoje se funda na lei enquanto sindnimo de legitimidade
democratica e controle social (Torres, 2009).

Justamente a partir do principio da legalidade, configura-se também o principio
do nao confisco tributario, que se transfigura uma espécie de garantia ao contribuinte, de
que a carga tributdria ndo seja sufocante e que a administragdo publica ndo utilizara os
tributos para violagdo da propriedade do contribuinte, além de ter sua preferéncia por
dinheiro em espécie.” (Sabbag, 2023, p.420).

Quando estabelecidos, os principios da legalidade e o do ndo confisco tributario
constituem o conceito de hipotese de incidéncia tributaria que é uma situagdo abstrata
descrita pela lei que é habil a deflagrar a relagao juridico-tributaria, nesses termos, aquilo
que ¢ abstrato se opde a concretude do que realmente ¢ um fato (Sabbag 2023, p. 806)

J& o fato gerador, ¢ a materializa¢do da hipotese de incidéncia, representando o
momento concreto de sua realizagdo, se opondo a abstragdo daquilo que lhe antecede, ou
seja, o fato gerador ¢ a concretizacdo da visdo ou da previsdo que ¢ abstrata pela
incidéncia tributaria (Sabbag 2023, p. 807)

Nos tipos de tributos, grandes tributaristas defendem seus conceitos mediante
algumas teorias existentes. Geraldo Ataliba (2002) tem seu entendimento calcado na
teoria dicotdmica chamada também de teoria classica ou bipartite (bipartida), teoria essa
que separa o tributo em apenas duas espécies tributos vinculados (taxas e contribuigdes
de melhoria) e tributos ndo vinculados (impostos).

Na época da elaboragdo do Cédigo Tributario Nacional em 1966 prevaleceu a
teoria tripartite (tripartida ou tricotomica), segundo a qual os tributos, independentemente
se denominagdo adotada ou por destinacdo de receita deveria ser dividido em trés

espécies: impostos, taxas e contribuigdes de melhoria (Torres 2009, p.375).
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De acordo com Sabbag (2023, p.450) essa divisdo foi influenciada pelo codigo
tributario alemao de 1919, estando presente também j& na Constitui¢do Federal de 1946,
na posterior EC 18/65 e, subsequente no art. 5° do CTN determinando por fim sua
inser¢do no atual texto constitucional (art. 145 da CF), que faz mengao apenas de trés
espécies tributarias, a saber, os impostos, as taxas e as contribui¢gdes de melhoria.

A teoria quadripartite considera como tributo os impostos, as taxas, as
contribui¢cdes de melhorias e o empréstimo compulsério. Luciano Amaro (2008, p.81)
tributarista adepto dessa corrente, visualiza as espécies tributarias sendo: impostos, taxas
(de servico, de utilizacdo de via publica e, ainda, a contribuicdo de melhoria),
contribuigdes (sociais, econdmicas e corporativas) e empréstimos compulsorios.

A divisdo pentapartite (pentapartida), que hoje predomina na doutrina tributaria e
também no Supremo Tribunal Federal, baseia-se na distribui¢do dos tributos em cinco
autonomas exagles: impostos, taxas, contribuicoes de melhoria, empréstimos
compulsorios e as contribuicdes. especiais (Torres 2009, p.375).

Sobre as espécies tributarias, o imposto € tributo cuja obrigagdo tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa a
vida do contribuinte, a sua atividade ou a seu patrimonio. De acordo com Carvalho (2005
p. 36) “podemos definir imposto como tributo que tem por hipétese de incidéncia, um
fato gerador alheio a qualquer atuacdo do Poder Publico”.

No que se refere aos entes federativos, a Constituigdo Federativa de 1988
organizou um sistema de distribuicdo dos valores arrecadados entre unido, estados e
municipios, independentemente da competéncia exclusiva para instituicao e cobranca de
cada tributo (Brasil, 1988). Cabe, portanto, elucidar ndo sé quais elementos constituem
cada espécie tributarias, mas também quais delas sdo repassadas aos municipios para
fortalecer suas contas publicas, nos termos dos objetivos propostos para essa pesquisa

Os oito impostos que sdo responsabilidade da unido sao o imposto de importagao
sobre produtos estrangeiros (II); exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE); renda e proventos de qualquer natureza (IR); produtos industrializa.
dos (IPI); operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios (IOF); propriedade territorial rural (ITR); grandes fortunas (IGF) além dos

impostos extraordinarios que poderdo ser instituidos em caso de guerra (Brasil, 1988).
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Quadro 1: Lista de impostos que competem a Unido

IMPOSTOS INSTITUIDOS PELA UNIAO (Art. 154, I e I CF/88)

IMPOSTO FATO GERADOR REPASSE AO MUNICIPIO
Importagdo de produtos | Entrega de mercadoria | Nao ¢ repartido
estrangeiros (II) estrangeira  em  territdrio
nacional
Exportagdo para o exterior | A saida da mercadoria do | N&o ¢ repartido

de produtos nacionais ou

nacionalizados (IE)

territorio nacional

Renda e proventos de

qualquer natureza (IR)

Aquisi¢do de disponibilidade
econdmica ou juridica de renda
ou de proventos de qualquer

natureza

22,5% ¢ repassado aos municipios via

FPM

Produtos industrializados

(IPI)

Desembaraco aduanciro de

produtos estrangeiros

25% ¢ repassado aos municipios pelo
proprio estado a titulo de fundo
compensatorio. Ou seja, para cada R$
1 bilhdo que a Unido arrecada R$ 100
milhdes vdo para os Estados que
repassam  R$ 25 milhdes aos

municipios.

Operagdes de crédito,
cambio e seguro ou
relativas a titulos ou

valores mobiliarios (IOF)

Entrega do montante ou do
valor que constitua o objeto da
obrigacdo, ou sua colocacao a

disposicao do interessado

70% do que ¢ arrecadado desse tributo

¢ repassado aos municipios.

Propriedade territorial | Propriedade ou dominio util ou | 50% é repassado ao seu municipio que
rural (ITR) a posse do imovel por natureza, | se encontra os iméveis

localizado fora da zona urbana

do municipio, em 1° de janeiro

de cada ano
Grandes fortunas (IGF) Titularidade de grande fortuna, | Nao ¢ repartido

definida como patrimonio
liquido que exceda o valor de

8.000 vezes o limite mensal de
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isencdo para pessoa fisica do

imposto de que trata o art. 153.

Fonte: Elaboragdo propria mediante dados do STN, 2023

Os impostos estaduais sdo o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

Automotores (IPVA), Imposto de Transmissdo causa mortis ¢ doacdo (ITCMD) e o

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) (Brasil, 1988).

Quadro 2: Lista de impostos que competem aos estados

CF/88)

IMPOSTOS INSTITUIDOS PELOS ESTADOS E O DISTRITO FEDERAL (Art. 155

IMPOSTO

FATO GERADOR

REPASSE AO MUNICIPIO

Transmissdo causa mortis e

doagdo de quaisquer bens ou

Transmissdo de bens e

direitos em decorréncia do

Nao € repartido

circulacdo de mercadoria e
sobre prestacdes de servigos
de transporte interestadual e
intermunicipal e de

comunicagdo (ICMS)

estabelecimento do
contribuinte, quando a
titularidade do servi¢o passa

para o comprador

direitos (ITCMD) recebimento de herangas e
doagoes
Operagoes  relativas  a | Saida de mercadoria do | 25% do que € arrecado com o

imposto de circulagdo de

mercadorias e servicos ¢

repassado aos municipios

Propriedade de veiculos

automotores (IPVA)

Propriedade veiculo

automotor

50% pertence aos municipios

Fonte: Elaboragéo prépria mediante dados do STN, 2023

Ja impostos municipais, sdo apenas trés, o Imposto Predial Territorial Urbano

(IPTU) pago anualmente pela propriedade ou posse de imovel construido ou terreno

vazio; além do Imposto Sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) pago nas operagdes

de transmissdo de imoveis ou de direitos reais sobre eles e por fim, o Imposto sobre

Servigos (ISS) que é devido por empresas ou profissionais autdbnomos na prestagao dos

servicos (Brasil, 1988; 2022).
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Quadro 3: Lista dos impostos que competem aos municipios

IMPOSTOS INSTITUIDOS PELOS MUNICIPIOS (Art. 156 CF/88)

IMPOSTO FATO GERADOR REPASSE AO MUNICIPIO

Propriedade predial e territorial | Propriedade, dominio 1til, | Nao é repartido

urbana (IPTU) ou posse de bem imdvel

Transmissdo sobre de bens | Registro imobilidario de | Nao ¢ repartido
imoéveis (ITBI) transmissao da
propriedade do  bem

1movel

Servigos de qualquer natureza e | Prestar servigos por pessoa | Nao ¢é repartido
definidos em lei (ISS) fisica ou juridica com ou
sem estabelecimento fixo

de servico

Fonte: Elaboragdo propria mediante dados do STN, 2023

Ainda sobre as espécies tributdrias, diz-se que a taxa ¢ um tributo imediatamente
vinculado a agdo estatal, atrelando-se a atividade publica, e ndo a agdo do interesse
particular. Luciano Amaro (2008, p.31) ensina que “o fato gerador da taxa ndo € um fato
do contribuinte, mas o fato do Estado, que exerce determinada atividade e, por isso, cobra
a taxa da pessoa a quem aproveita aquela atividade.”

Desse conceito depreende-se que as taxas sao valores cobrados quando um 6rgao
publico presta um servigo, como emissdo de algum documento, algum tipo de
fiscalizagdo, ou servigo publico, isto €, quando uma taxa ¢ paga, o pagador sabe
exatamente o destino e o propdsito do pagamento daquela quantia.

Dentro desse mesmo contexto, emerge a contribuicdo de melhoria, prevista no
artigo 145, inciso III, da Constituicdo Federal, e nos artigos 81 e 82, do Cdédigo Tributario
Nacional. (Brasil, 1988; 1966) e segundo Sabbag (2023 p. 578) ndo pode ser considerada
taxa, porque nao remunera servigos cobrados ou disponibilizados aos contribuintes.

A contribuicao de melhoria em seus diversos formatos foi utilizada por muitos
paises “sob um entendimento de ser um tributo genuinamente justo, que iria suprir a
necessidade de reurbanizagdo das cidades ap6s as guerras”, inclusive no Brasil, onde essa
nova espécie tributdria surge na Constituicdo de 1934 (Sabbag 2023, p.522).

Esse tributo foi reestabelecido pelo Decreto-Lei n°® 195/1967, o qual foi

reconhecido como valido pelo sistema constitucional em vigor, atribuindo aos municipios
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aresponsabilidade de regulamentar essa espécie tributaria ¢ obedecer as disposigdes desse
Decreto para evitar qualquer irregularidade que possa resultar na anulagdo de

lancamentos tributarios futuros (Palmas, 2017a, p. 01)

Art 1° A Contribuigdo de Melhoria, prevista na Constituigdo Federal tem como
fato gerador o acréscimo do valor do imével localizado nas areas beneficiadas
direta ou indiretamente por obras publicas. Art 2° Sera devida a Contribuicao
de Melhoria, no caso de valoriza¢do de iméveis de propriedade privada, em
virtude de qualquer das seguintes obras publicas: I - abertura, alargamento,
pavimentacdo, iluminacdo, arborizagdo, esgotos pluviais e outros
melhoramentos de pragas e vias publicas; II - construgdo e ampliagdo de
parques, campos de desportos, pontes, tuneis e viadutos; III - construgdo ou
ampliacdo de sistemas de transito rapido inclusive tddas as obras e edificacdes
necessarias ao funcionamento do sistema; IV - servicos e obras de
abastecimento de agua potavel, esgotos, instalagdes de redes elétricas,
telefonicas, transportes ¢ comunica¢des em geral ou de suprimento de gas,
funiculares, ascensores ¢ instalacdes de comodidade publica; V - protecao
contra secas, inundagdes, erosao, ressacas, ¢ de saneamento de drenagem em
geral, diques, cais, desobstrugdo de barras, portos e canais, retificagdo e
regularizacdo de cursos d’agua e irrigagdo; VI - construgdo de estradas de ferro
e construgdo, pavimentacdo e melhoramento de estradas de rodagem; VII -
construgdo de aerdodromos e aeroportos e seus acessos; VIII - aterros e
realizagdes de embelezamento em geral, inclusive desapropriagdes em
desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.(BRASIL, 1967)

Os chamados empréstimos compulsorios estdo previstos no art. 148 da
Constituicdo Federal tendo por fundamento atender a despesas extraordindrias,
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou algum investimento publico de
carater urgente e de interesse nacional. (Brasil, 1988).

O texto constitucional fixa que essa modalidade de tributo devera ser instituida
por lei complementar, sendo responsavel também por delinear o fato gerador, bem como
seus clementos. Importante ressaltar que a receita gerada com a arrecadagdo do tributo
deve ser aplicada exclusivamente no financiamento das despesas que lhe deram causa
(Carvalho, 2007, p.32).

Por ultimo menciona-se as contribui¢des especiais, as quais foram introduzidas no
sistema tributdrio brasileiro por meio da Constituicao de 1988 e recebeu esse nome para
evitar confusdo com a contribui¢do de melhoria. Quando introduzida no regramento
constitucional essa espécie tributaria fugiu da teoria do fato gerador utilizado para cria¢ao
de seus pares, uma vez que seu critério de constitui¢do se baseia na finalidade da criacao
do tributo, sendo necesséria a vinculacdo da receita que deu sua criacdo. (Brito, 2018

p.60).
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A contribui¢do especial ¢ criada por meio de lei ordindria e a competéncia
legislativa fica por conta da Unido. Existem trés espécies de contribui¢do especial: as
contribuigdes sociais; que financiam direitos sociais como saude, educagdo, a
contribuicdo de seguridade constitui em agdes para promover a saude, previdéncia ou
assisténcia social; e aquelas constituidas por interesse de categoria profissional ou
econdmica (Brasil, 1988).

As contribui¢des de seguridade devem ser pagas por toda sociedade em razio das
atividades estatais que revertem em proveito de todos. (Machado,2018). Essas
modalidades de contribuicdo possuem regras proprias elencadas no art. 195 da
Constituicao Federal, o qual estabelece as possibilidades e limites fixados para o poder
de tributar conferido a Unido neste caso (Brasil, 1988).

J4 no caso das contribuigdes sociais o financiamento de politicas sociais nao
alcangadas pelas contribui¢cdes de seguridade se d4 de duas formas, isto ¢, por meio de
intervengdes no dominio econdomico (CIDE), enquanto manifestacdes do poder de policia
estatal para disciplina de mercados com potencial de crise, ou por meio de instituicao de
contribuig¢des de interesse profissional, cuja a administra¢ao financeira fica a cargo das
respectivas entidades de classe (Maza, 2019, p. 283-287).

Além de reformular a teoria brasileira sobre os tributos e suas espécies juridicas,
a Constituicdo Federal de 1988 também criou mecanismos para reunir os valores
arrecadados pelas diferentes espécies tributarias e distribuir esses montantes entre os
diferentes entes federativos através dos chamados fundos de participagdo (Brasil, 1988).

Dito isto, a propria carta constitucional organizou o Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM): o
FPE ¢ uma das modalidades de reparticao tributéria, prevista no art. 159, inciso I, alinea
a, da Constitui¢do Federal de 1988, que dispde:

A Unido entregara: I- do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e
sete por cento na seguinte forma: a) vinte € um inteiros e cinco décimos por

cento ao Fundo de Participag@o dos Estados e do Distrito Federal (Brasil, 1988,
Art.159).

Nesses termos, as receitas que compdem o FPE compreendem 21,5% da
arrecadagdo do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), sendo arrecadados pela Secretaria do

Tesouro Nacional e distribuidas pelo Banco do Brasil (Brasil, 2011).
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Quadro 4: Lista dos Impostos que pertencem ao FPE

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

FPE (Art. 159, 1, alinea a)

IMPOSTO

FATO GERADOR

REPASSE AO FPE

Renda e proventos de

qualquer natureza (IR)

Aquisigao de
disponibilidade economica
ou juridica de renda ou de
proventos de qualquer

natureza

21,5% do que ¢ arrecado
do IR ¢ destinado ao
Fundo de Participagao dos
Estados e Distrito Federal.

Produtos industrializados

(IPT)

Desembaraco aduaneiro de

produtos estrangeiros

10% dos recursos
arrecadados sdo
repassados aos Estados e

Distrito Federal

Fonte: Elaboragado prépria mediante dados do STN, 2023

Ja o FPM sendo uma modalidade de transferéncia em que a Unido repassa os

recursos financeiros para os municipios, estando previsto no art. 159, inciso I, alineas b ¢

d (esta ultima em decorréncia da Emenda Constitucional n° 55, de 20 de agosto de 2007),

da Constituicao Federal, que dispde:

A Unido entregara: I — do produto da arrecadag¢do dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e
oito por cento na seguinte forma: vinte e dois inteiros e cinco décimos por
cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios; um por cento ao FPM, que
serd entregue no primeiro decénio do més de dezembro de cada ano (BRASIL,
1988, Art.159)

Sendo assim o montante do FPM ¢ constituido de 22,5% da arrecadagao, pela

Unido, dos impostos de renda IR, e sobre produtos industrializados IPI sejam destinados

ao FPM. Segundo a Consultoria Legislativa do Senado Federal (2008, p.30). “Trata-se,

portanto, de partilhar a receita de impostos especificos e ndo a receita da Unido como um

todo”.
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Quadro 5: Listas de impostos que pertencem ao FPM

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS FPM (Art. 159, inciso I

alinea b)
IMPOSTO FATO GERADOR REPASSE AO FPM
Renda e proventos de | Aquisi¢ao de | 22,5% do que ¢ arrecadado
qualquer natureza (IR) disponibilidade economica | do IR ¢ destinado ao Fundo

ou juridica de renda ou de | de  Participagdo dos

proventos de qualquer | Municipios.

natureza
Produtos industrializados | Desembaraco aduaneiro de | 10% dos recursos
(IPT) produtos estrangeiros arrecadados sao repassados

pelo FPE aos municipios.

Fonte: Elaboragéo prépria mediante dados do STN, 2023

Esses valores sao transferidos aos municipios observados os coeficientes
individuais de participagao no FPM fixados em decisao normativa especifica do Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Os percentuais destinados aos municipios de cada Estado
foram fixados com base na Lei Complementar n® 62/1989, sendo 10% para as capitais;
86,4% para os demais municipios do interior; e 3,6% constituem uma reserva suplementar
a participagao dos municipios mais populosos. (Mendes; et. al. 2008).

Nesses montantes os fundos de participagdo se mostram como indispensaveis para
o equilibrio financeiro das contas publicas estaduais e especialmente as municipais,
entretanto, o repasse que nasceu com a pretensao de equalizar o acesso as receitas publicas
também ¢ criticado por deflagrar dependéncia financeira e desacelerar iniciativas para a

arrecadagdo de receitas proprias.
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3. PERCURSO METODOLOGICO

Para alcancar os objetivos propostos nessa pesquisa foi utilizada a metodologia de
estudo de caso de Calos Gil (2002), que consiste no estudo profundo e exaustivo de um
ou poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e detalhado conhecimento, a partir
da escolha da unidade caso pesquisada e a elaborac¢do de um roteiro de investigac¢do, que
envolve coleta e andlise de dados a partir do contexto identificado.

Vale ressaltar que a unidade de pesquisa, sera o municipio de Palmas-TO para a
realizacdo de um diagnostico evolutivo a respeito da autonomia financeira desse ente
federativo a partir de uma analise dos tipos de receita que ingressam nos cofres publicos
municipais em um determinado intervalo de tempo.

Por essa razao, a coleta de dados feita através da analise de documentos publicos
produzidos durante a reforma do Plano Diretor Participativo de Palmas de 2018, que
consolidam informagdes cruciais sobre o balango das contas publicas, sobre as receitas
publicas, tributarias, correntes, de transferéncia e de capital entre os anos de 2007 a 2016.

Ja o procedimento de analise dos dados coletados sera realizado por meio da
analise documental criado por Cellard (2008), que tem inicio pela avaliagdo preliminar
de cada documento, realizando o exame ¢ a critica do mesmo, sob o olhar, dos seguintes
clementos: contexto, autores, interesses, confiabilidade, natureza do texto e conceitos-
chave.

O referido autor em sua obra, dedica um capitulo inteiro a analise de documentos
publicos, reconhecendo sua importancia como fonte de informacdo para as pesquisas e
define documento publico como: “todo documento produzido por um 6rgao ou entidade
da administracdo publica, no exercicio de suas fungdes, € que ndo esteja sob sigilo”
(Cellard, 2008, p. 143).

Para o presente estudo, uma vez que se trata de autonomia financeira e
automaticamente dependéncia ou independéncia financeira é imprescindivel a busca de
termos que denotem e integram esse conjunto de documentos para que assim a abordagem
realizada nesse contexto tenha éxito dentro do processo metodologico escolhido.

Diante disso, o procedimento analitico adotado se baseou nas informagdes
disponibilizadas do Plano Diretor Participativo, e nos relatorios financeiros de natureza
publica, disponibilizados e publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 6rgao

que tem por finalidade informar e publicizar as informac¢des apuradas mediante os
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repasses provenientes dos fundos de participagdo do governo federal e estadual (Brasil,
2023).

A partir disso, se seguird uma abordagem ampla e analitica sobre os balangos
financeiros e a autonomia financeira da capital mais jovem do Brasil, através de
documentos publicos examinados com base no tema proposto, evidenciando e expondo
os balangos e os gréficos ao longo do texto.

Ainda em relacdo a esse problema convém lembrar que algumas pesquisas
elaboradas com base em documentos sdo importantes, nao porque respondem
definitivamente a um problema, mas porque proporcionam melhor visdo desse problema,
ou entdo, hipoteses que conduzem a sua verificagao por outros meios. Gil (2002 p.47)

Nesses termos, que a combinacao entre o estudo de caso de Carlos Gil (2002) e a
analise documental de André Cellard (2008) permitem abordar o problema de pesquisa
de forma abrangente, considerando critérios como a segurang¢a das fontes, confiabilidade

dos dados e a credibilidade das analises alcancadas.
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4. PALMAS DE UM SONHO ANTIGO A ULTIMA CAPITAL PLANEJADA DO
SECULO XX

A criagdo da cidade de Palmas evidencia um triunfo historico iniciado ainda na
era colonial, quando a antiga capitania de Goids foi dividida em duas comarcas, sendo
que a administragdo da parte norte ficou sob responsabilidade de Joaquim Teotonio
Segurado, que governava sediado na chamada Vila de Sdo Jodo da Palma, atual cidade de
Parana (Nascimento 2020, p. 15)

Durante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987 aquele projeto se
concretizou e o estado de Goids foi desmembrado, nascendo ali mediante proposta de
emenda popular articulado com apoio do entdo deputado José Wilson Siqueira Campos o
estado mais jovem do Brasil surgia e posteriormente Palmas sua capital, tendo também o
titulo de segunda capital planejada do século XX. (Nascimento, 2011, p. 48; Silva, 2010,
p. 17-18)

Art. 13. E criado o Estado do Tocantins, pelo desmembramento da area
descrita neste artigo, dando-se sua instalag@o no quadragésimo sexto dia apds
a clei¢do prevista no § 3°, mas néo antes de 1° de janeiro de 1989 [...] (BRASIL,
1988).

Cidades ja consolidadas queriam uma posi¢ao de futura capital do novo Estado,
porém o Decreto Presidencial N° 97.125 assinado pelo entdo presidente da republica José
Sarney (1985-1990) oficializou a instalagdo da capital do estado do Tocantins na cidade
de Miracema, em 1° de janeiro de 1989 (Nascimento, 2020, p.10)

No dia 02 de janeiro do mesmo ano ou um dia apos a instalagdo do estado, foi
constituida uma Comissdo Especial de Estudos da Nova Capital. Esta comissdo foi
presidida pelo entdo deputado federal Eduardo Siqueira e contou com a participagdo dos
arquitetos Luis Fernando Cruvinel e Walfredo Antunes com o objetivo de definir, o local
ideal para a futura sede definitiva do estado (Nascimento, 2020, p.11).

No fim, foi escolhida a regiao da Ilha do Canela como sitio urbano da nova capital.
Nesses termos, diversas propriedades rurais foram desapropriadas para dar lugar a cidade
de Palmas, que ganhou esse nome também em homenagem a sede administrativa da

Comarca do Norte de Goias (Nascimento, 2021, pp. 11-12).
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4.1 ACONTROVERSIA QUANTO AO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS
Com o tempo escasso desentendimentos partidarios surgindo e até demandas
judiciais pairando nos ares, o governo tocantinense decidiu criar a Companhia de
Desenvolvimento do Estado do Tocantins (CODETINS) criada pela lei estadual, N° 006
de 23 de janeiro de 1989 para que o projeto iniciasse. Logo depois a empresa celebrou
um convénio com a prefeitura de Palmas para o gerenciamento de parte do Fundo de
Participacdao dos Municipios (FPM) repassado pela Unido (Nascimento 2020, p.18):

E importante destacar que a CODETINS funcionava sob forma de sociedade de
capital mista, tendo como seu principal acionista o proprio Estado do Tocantins que tinha
de 67% de participagdo, tendo por principal funcdo o financiamento de projetos e a
captagdo de recursos para atuagao direta nas areas de infraestrutura, agricultura, industria,
turismo e mineragdo seja na promogao, desenvolvimento, constru¢do ou exploragao

dessas areas:

Art. 1°. E constituida sob forma de sociedade por a¢des, uma empresa mista
de capital autorizado denominada Companhia de Desenvolvimento do Estado
do Tocantins - CODETINS, 6rgdo de Assessoramento direito ao Governador
do Estado, com sede na Capital do Estado do Tocantins. *Art. 2°. A Companhia
de Desenvolvimento do Estado do Tocantins - CODETINS tera por objetivo
promover o desenvolvimento econémico e social do Estado do Tocantins,
atuando como instrumento auxiliar do Governo do Estado. (TOCANTINS,
1989)

A Companhia contava com forte apoio de empresas privadas e controlava a
destinag¢do do espaco urbano, utilizando-o inclusive como escambo para indenizacdo de
proprietarios desapropriados, ou como “dagdo em pagamento em favor de pessoas
juridicas responsaveis por obras ¢ servigos prestados ao poder publico” (BOTTURA,
2019, p. 55-56).

A parceria entre a CODENTINS e a Prefeitura de Palmas representava em verdade
um maior controle do governo estadual na implantagdo da nova capital e um
enfraquecimento do poder publico municipal sobre seus proprios fundos de custeio, além
disso, a participagdo acionaria de empresas privadas na constituicdo da CODETINS
revela uma confusdo entre interesses publicos e privados.

E fato que o convenio mencionado transferia a outra pessoa juridica de direito
publico, que tinha vinculagdo com o Estado do Tocantins, grande parte da Administracio
do Municipio e permitia o usufruto das receitas municipais, ¢ do Fundo de Participagdo

dos Municipios. Em termos legais, este ato contraria o artigo 167 da Constitui¢ao Federal
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1988, mesmo existindo o pretexto de implementacdo de capital nova de Estado

(Nascimento, 2020, p.21-25).

Art. 167. Sdo vedados: IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo,
fundo ou despesa, ressalvadas a repartigdo do produto da arrecadacdo dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as
acoes e servicos publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do
ensino e para realizagdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,212 ¢ 37, XXII, e a
prestagdo de garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

(Brasil, 1988).

Em oposicdo a esse contrato foi apresentada uma ag¢do popular contra a
CODETINS, visando inicialmente o reconhecimento da nulidade dos convénios
celebrados entre o municipio de Palmas e a referida companhia e a restituigao dos valores
recebidos indevidamente do Fundo de Participagdo Municipal, além indenizagao pelas
perdas e danos arrecadados pelo municipio de Palmas (Tocantins, 2013)

No dia 12 de junho de 2013 foi sentenciado procedente aquele pedido, colocando
um fim na relacdo de contrato entre a Prefeitura e a Companhia de Desenvolvimento do

Tocantins.

“Sentenca: PELO EXPOSTO julgo procedente o pedido estampado na inicial
e, de consequéncia, declaro nulos os convénios celebrados entre o0 Municipio
de Palmas e a CODETINS. AINDA, CONDENO a CODETINS a reparar, em
favor do Municipio todos os prejuizos causados em decorréncia do convénio,
no montante ser arbitrado em liquidagdo de sentenga. Pelo principio da
causalidade, condeno os legitimados passivos, solidariamente, a pagarem ao
autor originario honorarios advocaticios, no valor de R$ 5.000.00 (cinco mil
reais), bem como custas e despesas processuais.”

Palmas, 12 de junho de 2013, Manuel de Farias Reis Neto Juiz de Direito
PORTARIA, N° 548/2013-GAPRE (Tocantins, 2013)

A controvérsia sobre a gestdo do orcamento responsavel pela implementagao da
capital Palmas antecipa o debate central proposto para essa pesquisa, que trata do
nascimento da ultima capital brasileira do estabelecimento de sua capacidade de instituir,
arrecadar e administrar duas proprias fontes e recursos financeiros ao longo do tempo.

Nesse compasso, serdo analisados os dados das receitas disponibilizadas pelo
Plano Diretor Participativo e pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) no lapso

temporal de quase uma década (2007-2016) ¢ crucial sem divida alguma, darmos inicio
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sabendo quais sdo as receitas que provém o sustento da capital tocantinense ¢ como elas

sdo recolhidas.
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5. ANALISE TEMPORAL DA AUTONOMIA FINANCEIRA DE PALMAS-TO

E sabido que, o universo das receitas publicas, garantem o bom funcionamento e
o bom andamento da maquina publica. Conforme Baleeiro (1984, p.116), esse conceito
identifica o recurso financeiro de “entrada que, integrando-se no patrimdnio publico sem
quaisquer reservas, condigdes ou correspondéncia no passivo acresce o seu vulto, como
elemento novo ¢ positivo”

No tocante as suas divisdes econdmicas, esses Ingressos orcamentarios sao
classificados em receitas corrente e receitas de capital, em que as primeiras assumem o
papel de financiadoras das atividades do governo, os servicos e as politicas publicas; e as
ultimas resultam de operagdes de crédito, alienagdes de bens, amortizagdes de
empréstimos concedidos, transferéncias de capital, entre outras (Brasil 2013, p. 14)

No caso de Palmas o demonstrativo completo das Receitas Publicas de 2007 a

2016 se apresenta de acordo com o seguinte grafico.

Figura 1 Receitas Totais 2007-2016
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As receitas do Municipio experimentaram um crescimento expressivo ao longo da
ultima década onde, as receitas totais do Municipio cresceram ao longo dos ultimos 10
anos, isto ¢, em uma média anual de 13%, pelo que as receitas tiveram uma variagao
nominal de 196%, passando de R$ 315,956 milhdes em 2007, para R$ 890,201 milhdes
no ano de 2016 (Palmas, 2017a, p.2).
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Tabela 1 Receitas Totais 2007-2016 (R$ 1.000,00)

Ano Receitas Receitas de | Total
Cormrentes Capital

2007 302.540 13414 315.954
2008 362750 232546 386.004
Hoe 365341 24 470 389.830
2010 396472 17 414.010
2011 A75.139 493.520
2012 534,143 570.545
2013 h05.175 631.445
2014 724 231 741.329
2015 748.541 772.112
2014 850704 870.201

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional. Acesso em 05 Jun 2024

Em 2014, observou-se o maior aumento na arrecadagdo das receitas, com um
incremento significativo de RS 142,671 milhdes em comparacdo com o ano anterior. Esse
crescimento expressivo pode ser atribuido principalmente a atualizagdo da legislacdo
tributaria municipal, refletindo-se em um aumento de 50% na receita tributaria durante
esse periodo.

Em média, as receitas correntes correspondem a 96% das receitas totais,
estabelecendo-se como a principal fonte de receitas do Municipio, entretanto as receitas
de capital apresentaram uma variacdo anual média de 22%, superando a média das
receitas correntes, que foi de 13%.

Em termos numéricos, as receitas correntes excedem significativamente as
receitas de capital, totalizando R$ 67,2 milhdes e RS 2,9 milhdes, respectivamente, sendo
divididas em varias categorias, incluindo receitas tributarias, receitas de contribuigdes,
receitas patrimoniais, receitas de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
correntes (Palmas, 2017b).

Ja no que se refere as suas espécies, a receita corrente se divide em receitas
tributarias, patrimoniais e provenientes de servigos. Nesses termos, a primeira tipologia
das arrecadacdes correntes engloba impostos, taxas e contribuicdes como aquelas de
carater social como previdéncia social, satde e assisténcia social ou contribuigdes de
intervengdo no dominio econdmico ¢ contribuigdes de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas (Brasil 2013, p. 14)

Por sua vez, a receita patrimonial é composta pelas rendas obtidas quando o

municipio aplica recursos em investimentos financeiros ou pelas rendas provenientes de
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bens de propriedade municipal, como aluguéis (Brasil, 2023). Ja a receita de servigos ¢
gerada por atividades que envolvem a prestagdo de servigos financeiros como transporte,
comunicagao, entre outros (Sao Paulo, 2006).

Feitas essas consideragdes, a tabela abaixo consolida e distingue os valores de

entrada que caracterizam as receitas correntes em Palmas-TO ao longo dos anos.

Figura 2 Receitas Correntes 2007-2016
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Nacional> Acesso em 07 Jun 2024

Durante os ultimos dez anos, as receitas correntes do municipio de Palmas
apresentaram um crescimento médio anual de R$ 60,9 milhdes. Em termos percentuais,
a variagao nominal teve uma média de 12%. Comparando o inicio do periodo (2007) com
o fim (2016), houve um aumento nominal de 181%, subindo de R$ 302,540 milhdes para
R$ 850,704 milhoes.

O maior crescimento nominal das receitas correntes ocorreu em 2014, no valor de
R$ 119,056 milhdes, ocasionado em grande medida pelos incrementos na arrecadacdo das
receitas tributarias. Enquanto em 2007 as receitas tributdrias representavam 13% das
receitas correntes (R$ 38,254 milhdes de R$ 302,540 milhdes), em 2016 representaram
23% R$ 194,229 milhdes de R$ 850,704 milhdes (Palmas, 2017c¢).



Tabela 2 Receitas Correntes 2007-2016 (R$ 1.000,00)

Ano Tributarias Transferéncias Outras* Total

2007 38.254 244,252 18.034 302.540
2008 47.092 283.582 32075 342.750
2009 55.131 282.358 27 872 345.381
2010 49.280 300.042 27.151 3946.472
2011 76428 362.193 34517 475,139
2012 100.05% 389.293 44.811 534,163
2018 121.948 434.514 48.493 405.175
2014 183.304 440.803 80.124 724.231
2015 |90.282 488244 49.293 748.541
2014 94229 594.138 40.338 850.704
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Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 07 Jun 2024

Em 2007, as receitas de transferéncias representavam 81% das receitas correntes,
totalizando R$ 246,252 milhdes de um montante de R$ 302,540 milhoes. Ja em 2016,
esse percentual diminuiu para 70%, com as receitas de transferéncias totalizando RS$
596,138 milhdes de um total de R$ 850.704 milhdes.

Embora as receitas de origem tributaria tenham aumentado sua participagdo nas
receitas correntes ao longo desse periodo, as receitas provenientes de transferéncias ainda
permanecem como a principal fonte dessa categoria econdmica, representando em média
73% do total milhdes (Palmas, 2017d)

Dito isso, ¢ necessario analisar também a evolugdo das receitas tributarias
proprias, provenientes de impostos, taxas e contribui¢do de melhorias. dentro dos
impostos diretos, encontramos: IPTU (imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana) ISS (imposto sobre servigos de qualquer natureza) ITBI (imposto sobre a
transmissao de bens imdveis inter vivos). (Brasil, 1988).

As taxas também fazem parte da receita tributaria e conforme Lima (2007, p.73)
podem caracterizar como provenientes do poder de policia, quando sua cobranga
consolida uma limita¢ao de poder potestativo. Do outro lado estdo as taxas de servigo,
que podem ser de expediente ou servigo de coleta de lixo.

No caso de Palmas-TO, a excegdo da taxa de regularizacdo de edifica¢des, que foi
criada pela lei complementar municipal n°® 287/2013, as demais taxas e outras espécies

tributarias cobradas pelo poder publico municipal estdo previstos no codigo tributario
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municipal, vigente pela lei complementar municipal n°® 285/2013. (Palmas, 2013a;
2013b).

A contribuicdo de melhoria, conforme explicado anteriormente, ¢ um tipo de
tributo auténomo, claramente definido na Constituicdo Federal de 1988. Segundo
Saraiva, Caruso, dos Santos e Del Nero, (1999) a contribuicao de melhoria, consiste em
um pagamento pecuniario imposto pelo Estado, exercendo seu poder de império, cujo
evento de incidéncia ocorre com a realizagdo de obra publica que valoriza os imdveis
adjacentes.

Em Palmas, a unica aplicacdo da Contribui¢do de Melhoria ocorreu durante as
obras de drenagem, terraplanagem e pavimentacdo da ARSE 41, em 2003. Em 2007, a
Administragdo Tributaria revisou o lancamento devido a erros no calculo do valor da obra
a ser rateado. Ambos os lancamentos, o inicial de 2003 e o revisado de 2007, foram
anulados pela justica em resposta a contestacdes (Palmas, 2006)

Devido a anulacdo judicial que beneficiou muitos dos imdveis afetados pelas
melhorias, a arrecadacdo do tributo foi minima, limitando-se aos valores pagos pelos
contribuintes que ndo contestaram judicialmente o tributo. Também por isso, ndo foram
feitos novos langamentos da contribuicdo de melhoria nos anos seguintes devido a

complexidade na utilizagdo deste tributo (Palmas, 2017¢).

Figura 3 Receitas Tributarias 2007-2016
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Nacional> Acesso 10 Jun 2024.
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As receitas tributarias do Municipio cresceram, nominalmente, 407,73% nos
ultimos 10 anos, passando de R$ 38,254 milhdes para R$ 194,229 milhoes. O maior
crescimento nominal das receitas tributarias ocorreu em 2014, no valor de R$ 61,336

milhdes, em relagdao a 2013, ou 50,29% em relacao ao ano anterior

Tabela 3 Receitas Tributarias 2007-2016 (R$ 1.000,00)

Ano Impostos Taxas Contrib de Total
Melhoria

2007 34605 2419 30 38.254
2008 43.748 3.317 47.092
2009 51.210 3.921 I 55.131
2010 &3.074 &.189 = 49.280
2011 &9.305 123 0 76.428
2012 21.842 8.194 0 100.059
2013 111.930 10.034 2 121.9468
2014 | 68.053 15.244 7 183.304
2015 | 74094 |4 884 0 190.982
2014 | 79400 14829 0 194.229

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 10 Jun 2024.

No que se refere as receitas tributarias, o IPTU registrou o maior aumento nominal
percentual nas receitas tributérias, alcangando impressionantes 1.025,19%, equivalente a
R$ 40.746 milhdes. Por outro lado, o ISS teve o maior aumento nominal absoluto,
atingindo um crescimento de R$ 67,077 milhdes, representando um aumento de 323,78%
sendo o tributo de maior representatividade para o municipio (Palmas, 2017f).

No caso do Imposto Predial Urbano ¢ preciso considerar que seu valor ¢ dado a
partir do valor venal do imovel, estabelecido através de avaliagdo em massa pela Planta
de Valores Genéricos, portanto o aumento significativo e constante de valores venais
explica também o aumento na arrecadacdo desse tributo (Palmas, 2017g).

Para o célculo do ITBI a Lei Complementar n® 285 de 31 de outubro de 2013
alterou significativamente o céalculo do tributo, determinando apuragdo individual para
cada transac¢ao ou por meio de uma pauta de valores, sendo que a Planta Genérica ¢ apenas
um dos instrumentos disponiveis para fixacdo da base de calculo (Palmas, 2017h).

Art. 1° - Esta Lei Complementar institui o Cédigo Tributario do Municipio de
Palmas - TO. Art. 10 - A base de calculo do imposto é o valor venal do
imovel.

Art. 11 - O valor venal do imovel sera apurado através da Planta de Valores

Genéricos, a ser aprovada anualmente pela Camara Municipal até o final de
cada exercicio, contendo:
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I - os critérios para avaliacdo dos terrenos e edificagoes;

IT - os valores unitarios do metro quadrado de terreno, de acordo com a
localizagao;

IIT - os valores unitarios do metro quadrado de edificagao, segundo o tipo € o
padrao desta;

IV - os fatores de corregdo e respectivos critérios de aplicag@o.

Paragrafo unico - Ndo sendo publicada a Planta de Valores Genéricos, os
valores da Planta entdo vigente serdo atualizados com base no mesmo indice
anual definido para atualiza¢do monetaria dos tributos municipais (Palmas
2013)

Nos ultimos 10 anos, as receitas do ITBI no Municipio aumentaram
significativamente, aumentando nominalmente 486%, de R$ 2,428 milhoes para R$
14,250 milhdes, crescimento esse que superou consideravelmente o aumento das receitas
totais no mesmo periodo, que foi de 196%., apesar de uma queda na arrecadacdo, desse

tributo no ano de 2016.

Tabela 4 Receitas de Impostos 2007-2016 (RS 1.000,00)

Ano IPTU IRRF ITBI IS5 Total

2007 3.974 74864 2.428 20717 34.605
2008 4.401 7914 4.245 27.208 43.748
2009 7.587 86.773 4.477 32.372 51.210
2010 10.066 2.068 5.570 38.372 463.074
2011 1 1.364 12.398 6.964 3B.576 49.305
202 20.93% 14.332 9.606 46.985 91.882
2013 24,432 22.004 11.214 53.578 111.930
2014 49,108 27.140 13.200 77.885 148.053
2015 46.312 27.264 15.115 85.404 174.094
2014 44 720 32.637 14.250 87.793 179.400

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 10 Jun 2024.

Em oposicdo as receitas correntes, as chamadas transferéncias correntes
representam os fundos recebidos de outras entidades, sejam elas publicas ou privadas,
destinados a cobrir despesas operacionais. Por outro lado, as outras receitas correntes
incluem rendimentos de multas, recuperacao de dividas, indenizagdes e outras fontes de
receita classificadas de forma especifica (Brasil 2013, p. 24)

Entre as principais categorias de transferéncias correntes, destacam-se as
intergovernamentais, provenientes de valores recebidos por meio de transferéncias entre
diferentes esferas de governo, como: Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);
Sistema Unico de Saude (SUS); Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educacio

Basica (FUNDEB); cota-parte do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
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(ICMS); cota-parte do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).
(Sabbag 2023)

As receitas de alienagdo de bens sdo geradas pela venda de bens moveis e imoveis,
bem como pela alienacdo de direitos. As amortizagdes de empréstimos concedidos
representam a devolugdo de valores anteriormente emprestados. As receitas de
transferéncias de capital refletem os recursos recebidos de entidades publicas ou privadas,
destinados a aquisicdo de bens. Por ultimo, as outras receitas de capital abrangem

categorias genéricas de receita nao especificadas na legislagao (Ataliba 2002, p.

Figura 4 Receitas de Transferéncias 2007-2016
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Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 10 Jun 2024.

Os ultimos 10 anos, as receitas de transferéncias destinadas ao Municipio
registraram um crescimento nominal de 142%, passando de R$ 246,252 milhdes para R$
596,138 milhdes, o que equivale a um aumento médio anual de R$ 38,9 milhdes, ou
aproximadamente 11%.

O maior aumento nominal das receitas de transferéncias ocorreu em 2016,
impulsionado pelos efeitos da Lei n° 13.254, de 13 de janeiro de 2016, conhecida como
Lei da Repatriagdo, uma iniciativa do governo brasileiro para permitir que pessoas fisicas
e juridicas residentes no Brasil regularizassem recursos ndo declarados mantidos no
exterior, o que permitiu uma arrecadagdo de R$ 107,871 milhdes em relagdo a

2015representando um crescimento de 22% (Palmas 2017j).



Tabela 5 Receitas de Transferéncias 2007-2016 (RS 1.000,00)
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Ano FPM ICMS SUs FUMDEB Qutras Total

2007 | 44.35] 20,433 26.848 32.740 19.641 246.252
2008 | £5.239 24004 26917 424624 22.794 283.582
200¢ 117.573 30190 27.954 47375 58.903 281.995
2010 119.014 40.027 31.46%8 58.220 51.012 300.042
2011 157.980 48.311 47.70% 80.005 28.189 362.193
2012 182.08% 80.414 56.297 87.343 38.088 444231
2013 | 57.4687 70.947 62.921 98.764 44.175 434.514
2014 | 74.432 &4.717 &&.509 107.872 A7 274 440.803
2015 182.305 71,757 49 484 121.814 42.901 488.2446
2016 209.3489 80.741 84979 1 55.405 65623 595.138

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 10 Jun 2024.

As receitas de transferéncias apresentaram crescimento nominal negativo em 2009
em relacdo a 2008, e também em 2013 em relacdo a 2012, demonstrando que a evolucdo
dessas receitas ndo segue uma trajetoria linear. Segundo o prdprio municipio esses
resultados negativos devem-se a queda no repasse do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM) no respectivo exercicio (Palmas 2017k)

Destaca-se que a receita de transferéncias correntes de maior representatividade
para o Municipio ¢ o FPM, que arrecadou R$ 209,269 milhdes em 2016, correspondendo
a 35% das receitas de transferéncias correntes. O FPM ¢ a principal espécie dentro das
receitas de origem de transferéncias correntes, tendo representagdo média de 43% do total
arrecadado.

Embora o Fundo de Participa¢ao dos Municipios (FPM) seja a principal fonte de
receita por transferéncia corrente para o Municipio, representando quase a metade do total
das receitas correntes, foi a que registrou o menor crescimento percentual nos tltimos 10
anos. Entre 2007 e 2016, o FPM passou de R$ 146,351 milhdes para R$ 209,369 milhdes,
um aumento nominal de apenas 43%, equivalente a uma média anual de 4%.

Por outro lado, a receita de transferéncia corrente que mais se destacou em termos
de evolu¢do nos ultimos 10 anos foi o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da
Educacao Basica (FUNDEB). Este fundo aumentou de R$ 32,760 milhdes em 2007 para
R$ 155,405 milhdes em 2016, registrando um crescimento nominal de R$ 122,645
milhd&es, ou 374%.

As Receitas de Capital geralmente se destinam a investimentos de capital e t€ém

origem na constituicao de dividas resultantes de operagdes de crédito, alienagdo de bens,
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amortizacdo de empréstimos concedidos, transferéncias de capital ¢ outras fontes de
receita de capital. As receitas provenientes de operagdes de crédito surgem da criagcdo de
dividas, como empréstimos e financiamentos.

As receitas de alienag@o de bens sao geradas pela venda de bens mdveis e imoveis,
bem como pela alienagdo de direitos. As amortizagdes de empréstimos concedidos
representam a devolugdo de valores anteriormente emprestados. As receitas de
transferéncias de capital refletem os recursos recebidos de entidades publicas ou privadas,

\

destinados a aquisicdo de bens. Por ultimo, as outras receitas de capital abrangem

categorias genéricas de receita nao especificadas na legislagao.

Figura 5 Receitas de Capital 2007-2016
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Nacional> Acesso 11 Jun 2024.

As receitas de capital experimentaram um aumento médio anual de 22% durante
a ultima década. No entanto, esta categoria econdmica tende a exibir um comportamento
bastante irregular. As receitas provenientes de operacdes de crédito (financiamentos) e
transferéncias de capital (convénios), que sdo as principais fontes de receitas de capital,
ndo revelam uma singularidade clara, apresentando variagdes tanto positivas quanto
negativas ao longo dos ultimos 10 anos.

Isso se deve a sua dependéncia das aprovagdes técnicas dos 6rgaos concedentes e

das disponibilidades orgamentarias externas. Uma explicagdo plausivel para o
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crescimento moderado das receitas de capital reside nos ingressos provenientes das
operagdes de crédito e transferéncias de capital, que estdo altamente sujeitos a fatores

externos, ainda que representem mais de 80% do total arrecadado (Palmas 20171).

Tabela 6 Receitas de Capital 2007-2016 (R$ 1.000,00)

Ano Operactées de | Transferéncias Outras Rec de Total
Credifos de Capital Capital

2007 3245 8.858 1.293 13.4146
2008 1.41%9 20234 1.401 23.255
2009 994 21.762 1.713 24.470
2010 3.753 11.813 1972 17.538
2011 13.268 3.520 1.594 18.382
012 B.148 26415 1818 36.402
20013 5.584 19.080 1.404 26.270
20014 2003 6914 1.181 17.098
2015 10.613 3.143 G795 23.570
20014 21715 | 1.504 &.275 39.497

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 11 Jun 2024.

As operagdes de crédito provenientes de financiamentos e empréstimos
registraram ganhos nominais significativos em alguns anos, como em 2010 em
comparagdo com 2009, com um aumento de 278%, mas também sofreram perdas
substanciais em outros periodos, como uma queda de -57% entre 2008 e 2007, entretanto
no decorrer de uma década o volume desse gasto publico chegou ser sete vezes maior.

As transferéncias de capital seguiram um padrao comparavel ao das operacdes de
crédito. No triénio de 2013 a 2015, essas receitas apresentaram uma média de perdas de
-49%, enquanto em 2016 o resultado mostrou um saldo positivo de 264%, ainda que tenha
fechado a década com crescimento de aproximadamente trinta por cento.

Embora relativamente pequenas em relacdo as receitas correntes, chama a atencao
o aumento consideravel das receitas de capital nas contas publicas do municipio de
Palmas nos ultimos dez anos, especialmente considerando sua eventual conversdo em
despesa publica a médio e longo prazo.

J& sobre as despesas publicas, essas podem ser divididas em duas categorias. As
chamadas despesas correntes, que se referem-se aos gastos destinados a cobrir 0s custos
dos servigos publicos e as despesas de capital ou aquelas direcionadas para investimentos

em ativos de longo prazo.
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Nacional> Acesso 13 Jun 2024

Durante os ultimos 10 anos, as despesas totais do municipio de Palmas

aumentaram em 168%, passando de R$ 303,254 milhoes para R$ 811,505 milhdes ou um

aumento de mais 200 por cento puxado principalmente pelas despesas correntes, que

representam, em média, 88% das receitas totais, tornando-se a principal fonte de despesas

do municipio

Tabela 7 Despesas Totais 2007-2016 (R$ 1.000,00)

Ano Despesas Despesas de | Total
Comentes Capital

2007 259319 43 935 303.254
200 298 949 41.677 340.624
2007 320433 33.598 354,230
2010 336204 40,853 377.059
2011 376042 50.2464 4246304
12 443 BAE 83 508 547 344
2013 510059 Ad4.824 574.BBS
2014 b54 510 94462 753.972
2015 FOB. 764 59.405 768.16%
2014 739281 72324 B11.505

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 13 Jun 2024.
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As despesas de capital podem ser realizadas para investimentos, que representam
despesas necessarias ao planejamento e execucdo de obras, aquisicdo de instalagdes,
equipamentos e material permanente, incluindo-se as aquisi¢des de imoveis considerados
necessarios a execucdo de tais obras; inversoes financeiras ou operagdes reporta-se ao
pagamento do principal da divida publica, que importem a troca de dinheiro por bens e
por fim, amortizacdo de divida, que reporta-se ao pagamento do principal da divida

publica (Brasil 2012, p.86).

Figura 7 Despesas de Capital 2007-2016
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Durante a ultima década, o investimento médio do municipio foi de R$ 51,8
milhdes, no entanto, esse valor ¢ considerado modesto, especialmente quando
observamos o crescimento anual médio de apenas R$ 1,8 milhdes, ou 10%. Somente o
ano de 2014, registrou-se o pico de investimentos, atingindo R$ 90,490 milhdes, o que

correspondeu a 91% do total de despesas de capital naquele ano



Tabela 8 Despesas de Capital 2007-2016 (R$ 1.000,00)
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Ano Investimentos Inversoes Amortizacdo de | Total
Financeiras Divida

2007 39.843 1.324 2.749 43.935
2008 37.123 | 499 3.056 41.677
2009 28.684 1.354 3.558 33.598
2010 36304 1.359 3.188 40.853
2011 45.848 1.272 3.144 50.244
20012 77.864 1.4618 4024 83.508
2013 58.511 572 5743 64,824
2014 20.4%0 2.232 6.74) 99.442
2015 47.410 1.548 10,447 59.405
2014 56.140 | .568 145164 72.224

Fonte: FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios — Secretaria do Tesouro

Nacional> Acesso 13 Jun 2024

As amortizacdes da divida apresentaram um aumento significativo, passando de

RS 2,749 milhdes em 2007 para R$ 14,516 milhdes em 2016 o que resultou em sua

participacdo no total de despesas de capital aumentando de 6% em 2007 para 20% em

2016. J4 as inversdes financeiras que embora tenham aumentado nominalmente em cerca

de 15 por cento, diminuiram sua participagdo nas despesas totais e agora representam

apenas dois por cento do montante final.

RS 1.000

Figura 8 Equilibrio Fiscal - Receitas Totais x Despesas Totais 2007-2016
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Concluindo nossa analise das receitas publicas de Palmas-TO entre 2007 ¢ 2016,
fica evidente um crescimento ao longo desses anos. Durante essa década, as receitas totais
aumentaram quase 200%, alcangando quase 900 milhdes de reais em 2016, o que ¢ um
indicativo forte do potencial economico da nossa capital.

As receitas correntes foram a maior fonte de financiamento para as atividades
municipais, representando em média 96% do total arrecadado. Esse segmento inclui
tributos, contribui¢des sociais, receitas de servigos e transferéncias. Houve um
crescimento anual médio de 12% nessas receitas, com as transferéncias sendo uma parte
significativa, representando em média 73% do total.

As receitas tributarias também tiveram um aumento notavel, mais de 400% ao
longo do periodo, gragas a mudangas na legislagdo e a um maior esfor¢o na arrecadagado
de impostos como IPTU, ISS e ITBI. Em relagdo as transferéncias, evidenciou-se um
aumento de mais de 140% ao longo do periodo, especialmente de fundos como o FPM e
o FUNDEB, que sdo essenciais para os recursos municipais.

Por outro lado, também ¢ fundamental destacar o crescimento das receitas de
capital, que financiam investimentos em infraestrutura e projetos de desenvolvimento,
também mostraram um crescimento anual médio de 22% e consequentemente das
despesas de capital, as quais ainda que de forma ndo linear cresceram mais de 64% em de

dez anos
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Desde sua concepgao, essa pesquisa teve o objetivo central a verificagdo da
autonomia financeira do municipio de Palmas Tocantins a partir da analise de suas
receitas tributarias e de capital. Para responder a esse questionamento foram coletados
graficos de quantificacdo dos valores arrecadados pelo poder publico municipal entre os
anos de 2007 e 2016.

O texto abordou de maneira abrangente e detalhada o tema dos tributos sob a
perspectiva juridica no Brasil, definindo tributos como prestagdes exigidas pelo Estado
conforme o Cddigo Tributario Nacional. Além disso, foram evidenciadas as diversas
categorias de receitas publicas, ressaltando sua importancia dentro dos Fundos de
Participagao dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) para a sustentabilidade
financeira das administragdes municipais.

A andlise das diversas espécies tributarias, como impostos, taxas, contribui¢des
de melhoria, empréstimos compulsérios e contribuicdes, reflete a complexidade e a
variedade do sistema tributdrio brasileiro. Ressaltando também a importancia dos
principios constitucionais que regem a tributagdo, como o da legalidade e o do nao
confisco, garantindo a justica fiscal e limitando o poder do Estado na instituicdo de
tributos.

Nos graficos analisados, consta-se que ainda que a capital do Tocantins possua um
equilibrio fiscal com base nos comparativos das receitas totais em contraste com as
despesas totais entre os anos 2007 ¢ 2016, ainda ndo ha uma autonomia financeira do
municipio, considerando que mais de 70 por cento das receitas correntes identificadas sao
provenientes de transferéncias e repasses externos.

Ainda assim ¢ fundamental destacar o crescimento da arrecadagdo propria do
municipio de Palmas nos ultimos anos e a consequente diminuicdo do grau de
dependéncia de recursos externos sobre as contas publicas municipais, apesar do
crescimento concomitante das despesas publicas e aumento das receitas de capital, as
quais também poderdo convertem-se em dividas no decorrer do tempo.

Por fim, vale mencionar que estd andlise ndo encerra a discussdo proposta,
especialmente porque encontra-se limitada pelo intervalo temporal delimitado para
analise de dados e informacdes, por isso torna-se imprescindivel acompanhar a evolugao

das receitas publicas municipais e atualizar os atuais diagndsticos.
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