UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS — UFAL
FACULDADE DE DIREITO DE ALAGOAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO
MESTRADO EM DIREITO

Maria Raquel Firmino Ramos

AUTONOMIA FINANCEIRA MUNICIPAL E EFETIVACAO DO FEDERALISMO
FISCAL COOPERATIVO NO BRASIL

Maceid
2016



MARIA RAQUEL FIRMINO RAMOS

AUTONOMIA FINANCEIRA MUNICIPAL E EFETIVACAO DO FEDERALISMO
FISCAL COOPERATIVO NO BRASIL

Maceid
2016

Dissertagdo de Mestrado apresentada ao
Programa de Pos-graduagdo em Direito
da Universidade Federal de Alagoas,
como requisito parcial para a obtengdo
do titulo de Mestre em Direito Publico.

Orientador: Prof. Dr. Gabriel Ivo




Catalogagao na fonte
Universidade Federal de Alagoas
Biblioteca Central
Divisao de Tratamento Técnico

Bibliotecario Responsavel: Valter dos Santos Andrade

R175a

Ramos, Maria Raquel Firmino.

Autonomia financeira municipal e efetivagdo do federalismo fiscal
cooperativo no Brasil / Maria Raquel Firmino Ramos. — 2016.

[159] f.

Orientador: Gabriel Ivo.

Dissertag¢ao (Mestrado em Direito Publico) — Universidade Federal de
Alagoas. Faculdade de Direito. Programa de Pés-Graduagdo em Direito.
Maceio, 2016.

Bibliografia: f. 155-160.
Anexos: f. 161-[169].

1. Federalismo fiscal — Brasil. 2. Federalismo fiscal — Cooperagao.
3. Autonomia municipal. 4. Receita tributaria - Sistema de partilha. 5. Estados.
I. Titulo.

CDU: 342.24(81)




Dedico este trabalho a minha querida familia
que mesmo longe sempre esta tdo perto de
mim.

Ao meu saudoso pai, José Firmino, que estaria
muito feliz pela minha conquista.

Ao meu amor, Hugo Leonardo, por todo o
incentivo e amor despendidos que foram tdo
fundamentais para a conclusdo deste trabalho.



AGRADECIMENTOS

N&o seriam poucas as pessoas responsaveis pela finalizacdo de uma pesquisa de dois
anos em que, além do trabalho de concluséo, devem-se realizar tantas outras pesquisas acerca
de distintos assuntos.

O resultado final é uma construcdo de ideias influenciadas por distintos temas,
pessoas e sonhos.

Apesar do curto prazo, o curso de Mestrado proporciona ao estudante uma enorme
transformacdo. Vivencia-se a Academia, os dilemas do Direito e sua afirmacdo como
conhecimento autdbnomo. N&o é tarefa facil, mas as coisas mais dificeis sdo as mais
prazerosas, mais duradouras e mais bem construidas.

Por isso, nos meus agradecimentos, ndo poderia deixar de indicar verdadeiros
coautores que se agregam a este trabalho e que, por suas influéncias, também se apresentam
no texto.

Ao Professor Dr. Gabriel Ivo, meu orientador, ndo poderia ser mais grata, pois a
minha admiracdo ja antecedia a minha entrada na Universidade Federal de Alagoas. A sua
orientacdo sO proporcionou 0 aumento dessa admiracdo, ndo s6 como profissional exemplar,
mas como 0 amigo atencioso que sempre demonstrou ser nos encontros de orientacao,
colocando sua excelente biblioteca sempre a disposicdo. Ndo poderia ser mais agraciada em
té-lo como orientador.

Aos Professores do Mestrado com quem tive a honra de aprender licGes para a vida
toda: Dr. Marcos Ehrhardt Jr. (coordenador do Curso de Mestrado), Dr. Marcos Bernardes de
Mello, Dr. Andreas Krell, Dr. Pedro Nogueira, Dr. Beclaute Oliveira, Dra. Alessandra
Marchioni, Dra. Elaine Pimentel, Dr. Alberto Jorge.

Ao Professor Dr. Manuel Cavalcante, pois apesar de néo ter tido a oportunidade de
cursar sua disciplina, muito contribuiu para o aperfeicoamento do trabalho a partir das suas
observacdes na Banca de Qualificagdo. E a todos os demais professores componentes do
Programa de Mestrado da Faculdade de Direito de Alagoas — FDA.

Ao Professor Dr. José Mauricio Conti, pela oportunidade de participar do Grupo de
Pesquisa Federalismo Fiscal da Universidade de Sdo Paulo, integrado por excelentes
pesquisadores. A minha participacdo no grupo me fez perceber o pendor pessoal para o estudo
das financas puablicas, a fim de contribuir com pesquisas para o aperfeicoamento do nosso
Estado de Direito.

Ao Dr. Basile Christopoulos, porque ¢ um dos amigos e profissionais que admiro e
em que me baseio, no intuito de trilhar os estudos do Direito Financeiro. Ao amigo Plinio
Baima, que sempre se mostrou disposto a ajudar nos empréstimos de inameros livros,
provando que sua marca também esta aqui.

Ao Estado de Alagoas, que me fez mudar completamente de vida, tarefa dificil para
uma pernambucana admitir, mas o fato € que estou muito mais feliz nas terras alagoanas do
gue em minha prépria terra.

Ao CNPQ, pois muito me ajudou ao financiar a pesquisa de dois anos; 0 curso ndo
teria sido tdo proveitoso sem esse fomento. Tentei fazer jus a ajuda, de forma a apresentar
parte das pesquisas realizadas nos Congressos do Instituto Brasiliense de Direito Pablico -
IDP, em Brasilia, no Encontro do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-graduacdo em Direito
- CONPEDI, em Jodo Pessoa, e no Congresso PUBLIUS, em Recife. E sempre que possivel,
publiquei os artigos produzidos.

A Democracia, porque sem esse ambiente no seria possivel travar o debate que aqui
se instala.



Ao meu amado Hugo, porgue, além de todo o apoio e incentivo proporcionados,
ainda contribuiu nas discussdes do tema e na revisao do trabalho.

Aos meus amigos da turma 10 do Mestrado em Direito Publico da Universidade
Federal de Alagoas: entramos com a responsabilidade de acompanhar os passos de eminentes
juristas que sairam dessas salas e que hoje fazem parte da Doutrina Juridica no Brasil. Tarefa
mais dificil ndo h&! Fizemos a nossa parte, trilhamos o0s primeiros passos, quica
acompanhemos as trajetorias dos decanos dessa ilustre Academia.

Enfim, a todos que contribuiram com a revisdo e o amadurecimento deste trabalho,
0S meus sinceros agradecimentos.



“O Municipio € a pedra na qual o Estado se funda.” (Ivan Dario Tenaglia)



RESUMO

O federalismo de cooperacdo é a forma pela qual o Constituinte Originario moldou a
Constituicdo de 1988, visando melhor atingir os anseios do Estado de bem-estar social a partir
do estreitamento dos lacos federativos. A integracdo municipal a Federacéo brasileira, a partir
desse novel ordenamento, permite vislumbrar o desejo de se estabelecer a descentralizagédo e 0
regime democratico no Brasil. Assim, Municipios, Estados-membros, Distrito Federal e
Unido devem, por meio da cooperagdo intergovernamental, buscar cumprir os designios
sociais preconizados nas normas constitucionais e infraconstitucionais que defendem os
direitos fundamentais sociais. Constata-se que na Teoria do Federalismo pouco se estuda o
seu aspecto fiscal. Como o tributo ¢ a principal fonte de financiamento do Estado atual, voltar
o olhar para o aspecto fiscal significa buscar os verdadeiros problemas, e também as soluces
para o alcance da efetividade da ampla gama de direitos sociais. Por isso, neste trabalho,
utiliza-se como universo de pesquisa o federalismo fiscal em seu viés cooperativo e, por meio
desse arcabouco tedrico, analisa-se como se da a relacdo fiscal-federativa no Brasil com
relagdo aos Municipios. Busca-se, mediante as normas constitucionais e as normas
infraconstitucionais compreender como a pratica federativa afeta o sistema de partilha da
receita tributaria em relacdo as transferéncias da receita derivada destinada aos entes
municipais. No tocante a teoria do federalismo fiscal cooperativo identificado nas normas
constitucionais, analisa-se de que modo a prética federativa atual afeta a autonomia financeira
municipal e, consequentemente, a efetivacdo do Estado Social previsto constitucionalmente
no modelo internalizado em 1988. Ademais, trata-se de como o perfil centralizador da
Federacdo tem afetado o equilibrio do federalismo fiscal, atrofiando a autonomia financeira
municipal, resvalando em toda a sua autonomia federativa. Para realizar a pesquisa, utilizou-
se a metodologia indireta com base na literatura da ciéncia juridica, politica e econémica
acerca do tema. Ademais, langou-se méo de pesquisas realizadas por érgdos oficiais ou 6rgaos
vinculados aos Municipios, para subsidiar as teses ora levantadas acerca da autonomia
financeira municipal. O trabalho visou, por fim, agregar ao estudo do federalismo dois temas
de extrema importancia e que até o0 momento sdo pouco abordados nas pesquisas até entdo
realizadas: o federalismo fiscal cooperativo e a autonomia municipal.

PALAVRAS-CHAVE: Autonomia municipal; Federalismo Fiscal Cooperativo; Sistema de
partilha de Receitas Tributarias; Estado Federal.



ABSTRACT

The Cooperative Federalism is the way the Constituent framed the 1988 Constitution in order
to better achieve the aspirations of the Welfare State from the closer federal ties. Municipal
participation to the Brazilian Federation, from this novel system, provides a glimpse of the
desire to establish decentralization and Democracy in Brazil. Thus, Municipalities, States,
Federal District and the Union shall, by means of intergovernmental cooperation, seek to
fulfill the social plans recommended in constitutional and infra-constitutional norms that
defend fundamental social rights. It appears that the Federalism Theory little studying its
financial side of the Federalism. And, as the tax is the main source of financing of the current
state, to look again at the financial side means seeking the real problems and also the solutions
to the questions of the effectiveness of the countless of social rights. Therefore, in this work,
IS used as a research universe the aspect of fiscal federalism in its cooperative bias and,
through this theoretical framework, we analyze how is the tax-federal relationship in Brazil in
relation to municipalities. We seek the constitutional norms and the infra-constitutional norms
understand how the practice affects the federative system of sharing tax revenue on transfers
of revenue derived destined to municipal entities. Therefore, we seek the theory of
cooperative fiscal federalism identified in the constitutional rules, to analyze how the current
federal practice affects municipal financial autonomy and, consequently, the effectiveness of
the Social State of the constitutionally internalized model in 1988. To perform research, we
used the indirect method based on the literature of legal science, political and economic on the
subject. In addition, we used research conducted by public organisms or institution linked to
the municipalities to support the arguments now raised about municipal financial autonomy.
The reseach aimed to add the study of federalism two issues of great importance and that to
date are little worked in the research hitherto carried out: the cooperative fiscal federalism and
municipal autonomy.

KEYWORDS: Municipal Autonomy; Fiscal Federalism Cooperative; Sharing System Tax
Revenues; Federal State.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo analisa de que modo a crise federativa brasileira afeta o
cumprimento da vasta gama de direitos sociais garantidos pela Constituicdo de 1988, uma vez
que se afasta do federalismo fiscal cooperativo. Para tanto, pretende demonstrar como o
Municipio é um elemento importante na estrutura governamental, ndo somente nos Estados
Federativos, mas também naqueles que se organizam de forma unitéria. Isso porque, em tese,
a proximidade da municipalidade em relacdo ao cidadao facilitaria a efetivacdo dos ideais de
legitimidade democrética e a alocacdo eficiente dos recursos publicos.

No Brasil, a nova ordem constitucional ratificou a tendéncia municipalista da nacéo e
elevou a municipalidade a condigdo de ente federado, tornando a Federag&o brasileira singular
perante 0 modelo seguido pelos demais Estados Federais. Com uma estrutura tripartite, a
Constituicdo Federal de 1988 conferiu equidade ao Municipio em relacdo aos Estados-
membros, Unido e Distrito Federal, por meio da atribuicdo de diversas autonomias, tais como
a politica, a administrativa e a legislativa. Dentre essas, a autonomia financeira se destaca por
garantir a efetividade de todas as demais autonomias.

Na Federacdo, muito mais do que em qualquer outro modelo de Estado, a
descentralizacdo apresenta-se como um elemento essencial, servindo como um dos
pressupostos para a sua caracterizacdo. A elevacdo do Municipio a condicdo de ente federado
enfatiza 0 anseio do constituinte originario em descentralizar o poder e, consequentemente,
em evidenciar o direcionamento democratico do Estado brasileiro. Por outro lado, com o
intuito de uniformizar as atuac6es dos distintos entes em todo o Estado Federal, o constituinte
originario enfatizou o papel da Unido, conferindo-lhe competéncias sobre assuntos especificos
dos demais entes federados. O protagonismo da Unido em face dos entes subnacionais é
patente, mas essa primazia ndo deve resultar na ideia de que o ente central pode atuar em
detrimento dos demais, sendo buscar guarida nos fins do proprio modelo de Estado Social.

Além disso, verifica-se na doutrina a ideia de que a Constituicdo estabeleceu um
modelo de federalismo de cooperagdo, porquanto prescreveu as competéncias comuns e
concorrentes aos trés entes federados, discriminou rendas tributérias, partilhou receitas e
destacou a posicdo da Unido como ente coordenador das relagOes intergovernamentais.
Inerente a esse modelo estatal, o dever de garantir direitos sociais torna a estrutura

governamental complexa e aumenta seu custo. Por isso, 0 aspecto financeiro se destaca na



atual conjuntura, devendo as atribuicdes de cada ente ser acompanhadas dos respectivos
recursos, sem os quais se inviabilizaria o cumprimento dos deveres constitucionais.

Ademais, com a visivel preocupacdo em garantir a efetividade do Estado Social
diante de uma Federacdo com entes bastante assimétricos, e acompanhando o modelo de
cooperacdo intergovernamental, o constituinte originario também estabeleceu o que se
considera federalismo fiscal cooperativo, quando distribuiu as bases tributarias e as receitas
derivadas, de forma a viabilizar a equalizacdo das riquezas entre os entes politicos. No
entanto, ao contrario do que reza a Constituicdo de 1988, no aspecto da cooperacao fiscal-
federativa, a Unido, abusando da sua competéncia tributaria — e distanciando-se de sua fungéo
de coordenagdo —, promoveu ao longo dos Ultimos anos a instituicdo de contribui¢des sociais,
além de efetivar outras politicas tributarias desonerativas que culminaram em grande impacto
financeiro as unidades federadas municipais. O resultado disso tem sido a forte centralizacdo
do poder tributario perante a Unido, impactando negativamente nas finangas dos demais entes,
sobretudo dos Municipios, que, em sua maioria, abastecem os cofres publicos mediante o
sistema constitucional de partilha de receitas tributérias.

Esse sistema foi instituido pela Constituicdo de 1988 como um mecanismo de
distribuicdo de riqueza, com o intuito de equalizar a situagdo socioecondmica dos distintos
entes federados. Percebe-se, no entanto, que esses mecanismos constitucionais de partilha néo
estdo sendo alocados de forma a atender ao intuito distributivo, pois ndo estdo servindo para
aumentar o desempenho tributario per capita dos cerca de 80% de Municipios que, conforme
a Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM, s6 alcangam autonomia financeira por meio
das transferéncias de receitas tributarias dos demais entes. Esse panorama, repleto de
desigualdades, afeta diretamente a execucdo de politicas publicas e compromete o
cumprimento do Estado Providéncia delineado constitucionalmente.

Uma vasta gama de direitos sociais e, indiscutivelmente, fundamentais mostra-se
ineficaz, diante da precariedade na oferta de servicos publicos. Com uma Federacdo de
configuragdo tripartite e os Municipios somando 5.570 entes, a ma distribuicdo da riqueza
entre as municipalidades ¢ um forte indicativo da ineficiéncia na prestacdo dos servicos
publicos.

Por isso, voltar a atengéo a problematica federativa de concentragédo de renda e da ma
execucdo dos mecanismos de sua distribuicdo para os entes municipais significa buscar meios

efetivos para a real garantia dos direitos sociais prestacionais.



O tema suscita bastante discussdo, ndo somente sobre como estd sendo feita a
distribuicdo da riqueza, bem como a respeito da alocagéo de recursos. O objeto principal do
trabalho, no entanto, consiste em analisar o aspecto financeiro do federalismo. Busca-se,
assim, verificar se é possivel considerar a existéncia de um federalismo fiscal cooperativo, a
partir da analise do diploma constitucional de 1988 em seu texto original e das subsequentes
modificagdes constitucionais, tal como a partir da promulgacdo de leis que impactaram nas
financas subnacionais.

Por isso, no presente estudo, ndo se adentra na questdo da qualidade dos gastos, nem
acerca da eficiéncia da Administragdo municipal. A excluséo desses importantes aspectos foi
necessaria para a delimitacdo do tema, que ja suscita muitas questdes que vdo além do
meramente financeiro. Ainda assim, foi considerado neste trabalho o impacto do sistema
tributario regressivo na manutencdo e no agravamento das desigualdades sociais.

Tal recorte, no entanto, tem ainda outra raz&o: ainda ndo se atingiu sequer a devida
alocacdo de recursos entre os quase 6 mil entes federados brasileiros. Um dos motivos para
isso é, sem duvida, a ma distribuicdo das rendas tributarias, visto que, no contexto estatal de
provimento bens publicos, a necessidade do abastecimento dos cofres publicos — cujo tributo
é sua principal fonte — se torna basilar. Diante disso, o debate sobre a inefetividade desses
direitos garantidos pelo Estado Social brasileiro deve necessariamente passar pela questdo do
financiamento. E este esbarra diretamente com a crise federativa, na qual o ente municipal € o
mais prejudicado.

Nesse sentido, 0 aumento do percentual de tributos ndo partilhaveis vem retirando
indiretamente as receitas municipais e, por outro lado, a Uni&o atua na aprovagdo de encargos
que comprometem o orcamento do ente menor. Ver-se-a qual o impacto da queda substancial
das receitas partilhadas e em que medida esse problema configura um dbice para a eficiéncia
na prestacdo dos servicos publicos pelo ente subnacional.

O contexto atual exige a realizacdo de medidas com a finalidade de compreender os
problemas que impedem a promocao dos direitos sociais prestacionais, possibilitando, assim,
gue sejam envidados esforgcos no intuito de efetivar o padrdo minimo de vida da populacéo.
Percebe-se, entre os principais entraves, a crise federativa, intimamente relacionada a
inefetividade dos direitos prestacionais.

Por tudo isso, 0 Municipio torna-se uma peca-chave no federalismo brasileiro, pois
congrega os grandes problemas sociais, como falta de organizacdo da urbanizagéo,

precariedade na oferta de servicos publicos e baixo desenvolvimento socioecondémico. Muitos



séo 0s aspectos sob os quais o problema municipal no Brasil pode ser analisado. Entretanto,
foi a partir do viés das financas publicas que se buscou entender essa estrutura estatal e a sua
posicao diante da Federacao.

A crise financeira municipal € um tema do cotidiano parlamentar. N&o a toa, formou-
se no ambiente politico o debate sobre 0 novo pacto federativo, visto que, segundo estudiosos,
este ndo foi muito discutido quando da implantacdo do modelo federal. O debate tem como
ponto central a inexisténcia de um equilibrio entre os encargos recebidos por cada ente e as
respectivas fontes de financiamento. A complexidade que demanda tal distribuicdo no seio de
uma Federacéo tripartite deve levar em conta a equalizagéo da capacidade fiscal, relacionada
com o gasto de cada nivel de governo e com as atribui¢des constitucionalmente delineadas.
No estado federal, o equilibrio dessa distribuicdo de tarefas, encargos e receitas €
extremamente complexo. Exatamente por essa razdo, o modelo de federalismo cooperativo
pretende descentralizar as operages, com o fim de implantar um sistema de contribuicdo
matua entre as diversas pessoas politicas.

Ao se estudar a Federacdo, ndo se pode desprezar que a finalidade do Estado é
sempre garantir o bem comum de seus cidadaos. Esse fim nunca esteve tdo presente como nos
Estados modernos, sobretudo naqueles que se comprometeram com a promog¢édo dos direitos
sociais. Nessa perspectiva, os conceitos de democracia, Estado Social e Constituicdo estéo
intrinsecamente relacionados, pois servirdo de vetores ao aparelhamento estatal. O Estado
Providéncia, definido como aquele garantidor do minimo razoavel para que os individuos
exercam seus direitos de forma plena, pressupde a prestacdo dos direitos de ordem social.
Apesar do seu vies coletivo, esses direitos também receberam da doutrina e da jurisprudéncia
o caréter de fundamentalidade, geralmente atribuido aos direitos individuais. Isso porque eles
sdo indissociaveis da propria efetividade dos direitos liberais de igualdade e liberdade.

No Brasil, a Constituicdo de 1988, ap6s um longo periodo de autoritarismo, disp6s
sobre extensa lista de direitos e garantias individuais e sociais, vinculando o Estado, mediata
ou imediatamente, a envidar esforcos para promové-los. Varios direitos sociais foram
prescritos constitucionalmente, tais como: salde, educacdo, seguridade social, trabalho,
seguranca e medidas para acabar com as desigualdades sociais. Ao estabelecer o modelo de
Estado Federal, composto por Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, foram
vinculadas as atribuicdes para esses entes, a fim de que todos atuassem na promocéo do

Estado Providéncia.



Dentre as pessoas politicas que compdem a Federacdo brasileira, defende-se que o
Municipio merece uma atencdo especial. Primeiramente, porque foi integralizado ao pacto
federativo; alem disso, porque a municipalidade ganhou bastante relevo na atuacdo estatal,
sobremaneira na prestacdo de servicos que efetivam direitos sociais, por ser 0 organismo
estatal mais proximo do cidaddo e, portanto, mais apto a gerir com eficiéncia a coisa publica
local.

O reconhecimento do Municipio como elemento estruturante do aparelhamento
estatal pode ser observado ndo somente nos Estados Federais, como também nos Estados
Unitarios. Em Portugal, por exemplo, a Constituicdo garante a autonomia municipal como
forma de melhor atendimento da gestdo local. Essa autonomia apresenta-se, no contexto
lusitano, como uma forma de descentralizacdo do poder e efetivo exercicio da democracia.

No Brasil, diferentemente de Portugal, a autonomia municipal € conferida
diretamente da Constituicdo, por meio das competéncias concorrente, comum ou privativa,
concernente aos assuntos de interesse local. I1sso permitiu que a municipalidade exercesse
plenamente suas atribuicdes constitucionais, sem a interveniéncia dos demais entes federados,
gue devem atuar conjuntamente com o Municipio por meio da cooperacao.

Discutir a promocdo dos direitos sociais implica, necessariamente, falar de sua
efetividade, pois sua justificacdo tedrica foi, em parte, consagrada mediante a positivacdo. Dai
surgem os debates nos ambitos politicos e juridicos acerca de como efetivar os direitos
garantidos constitucionalmente. Contudo, a sua efetividade esta atrelada a questdo do
financiamento desses direitos. A partir disso, torna-se bastante claro que estabelecer direitos
sem a criacdo dos respectivos recursos equivale a compara-los a um natimorto, pois ndo dardo
sequer um Unico suspiro de vida.

Essa é uma preocupacdo premente, ja que somente a previsao de amplas garantias na
Constituicdo Federativa de 1988, mesmo considerando-se 0 seu conteldo programatico, esta
longe de elevar a nagdo ao patamar de Estado Providéncia. Os direitos prestacionais Sdo 0s
que mais padecem de ineficiéncia, caracterizados pela precariedade ou, ainda, sem ser sequer
ofertados aos administrados.

Por isso, as atengdes do presente trabalho se voltam para o modo de distribuicdo das
receitas tributarias. Primeiramente, porque os tributos sdo a principal fonte de recursos
estatais. Segundo, porque o federalismo fiscal € um dos aspectos desprezados no tema do

federalismo, ndo obstante a sua importancia ser inegavel no préprio funcionamento dos entes



federativos, sobretudo quando se considera que a municdo de recursos esta atrelada
diretamente a prépria autonomia dos entes politicos.

Ressalta-se ainda que a tarefa requestada ao federalismo fiscal, que configura a
distribuicdo das riquezas entre os entes federados, mostra-se como uma das atividades mais
complexas desse sistema. Essa dificuldade se exacerba sobremodo quando h& severas

discrepéancias econdmicas, tal como existem no Brasil.

As atribuicfes de constituir o fato econémico tributavel e a de repartir o poder para
instituir os tributos, independentemente do modelo estatal adotado — se Unitario ou Federal —,
ndo configuram tarefa facil. No Estado Federal, essa gestdo € muito mais ardua, pois
pressupde que o arranjo do federalismo fiscal proporcione a equalizacdo entre encargos
publicos e as respectivas formas de financia-los, a fim de garantir a equidade das pessoas
politicas. Ao se trazer essas premissas para 0 contexto brasileiro, eleva-se ainda mais essa
problematica, na medida em que o constituinte erigiu 0 Municipio como ente federativo,
conferindo-lhe autonomia. Apesar disso, sua efetiva autonomia somente serd alcancada

mediante a garantia de recursos publicos municipais.

A hipoétese adotada, desse modo, consistiu em verificar se a problematica envolvendo
o federalismo fiscal seria a questdo mais urgente na Federagdo brasileira, principalmente
quanto & autonomia financeira municipal. Ademais, pretende verificar se o papel do
Municipio é fundamental para o cumprimento dos deveres constitucionais de ordem social
que foram insertos na Carta de 1988, e se somente por meio da autonomia financeira o ente

federativo municipal alcancaria as demais autonomias, tornando-se um verdadeiro ente.

Para desenvolver a pesquisa, a metodologia utilizada consistiu na analise juridico-
teodrica acerca do tema do federalismo fiscal, a partir da revisdo bibliogréafica e da analise
legislativa respectiva. A literatura empreendida para sustentar as hipoteses e conclusdes foi
buscada ndo somente no meio juridico, pela simples razdo de que os conceitos-chave, a
exemplo de federalismo, relacdes intergovernamentais e equalizacdo de receitas, ndo sao
préprios do Direito, sendo de outros saberes, sobretudo da Ciéncia Politica e da Economia.
Esses conceitos sdo fundamentais para a compreensao do problema ora pesquisado, o que nao
desqualifica o trabalho como juridico, mas aprofunda os contetidos de outras areas utilizadas
pelas normas juridicas. A necessidade de interpretar a norma que estabelece o federalismo, e
consequentemente o federalismo fiscal, obrigou a pesquisar os seus reais significados para

melhor compreender o contexto fatico que se apresenta na atualidade.



A pesquisa, entdo, foi desenvolvida a partir de um método indireto, pois buscou as
suas premissas no estudo da arte até 0 momento desenvolvido acerca do presente tema. Além
disso, ao utilizar dados estatisticos, citou-os de estudos ja realizados por institutos de
pesquisa, como o INESC, Relatérios do Ministério da Fazenda e Tribunal de Contas da
Unido. Houve dificuldades em coletar dados diretos dos Municipios, porque a maioria deles
ndo os divulga nos portais de transparéncia. Por isso, recorreu-se aos trabalhos elaborados
pela Confederacdo Nacional dos Municipios. Essa organizacdo, embora nao seja orgao de
representacdes municipais tem exercido papel politico significativo diante da auséncia de

representacdo das municipalidades no Congresso Nacional.

Desse modo, quanto a disposi¢cdo dos contetidos no texto, buscou-se desenhar, no
primeiro capitulo, as bases teoricas do federalismo e do Estado Federal, considerando-os tanto
sob a perspectiva da teoria politica e filosofica, como sob a 6tica da positivacdo desse modelo
estatal mediante o pacto federativo. Desenvolveu-se, entdo, a ideia de que a constitui¢do do
Municipio como ente federativo ndo ocorreu abruptamente, mas resultou de uma construcéao
historica que remete a colonizagdo portuguesa. Ademais, discorre-se a respeito de como as
Constituicdes brasileiras dispuseram sobre a autonomia municipal, sobretudo em sua vertente
financeira, até que, com a Constituicdo Federal de 1988, a municipalidade foi inserida no

mundo juridico como ente participante do laco federativo.

Enfatiza-se como o federalismo fiscal foi desenvolvido no Brasil, a partir do seu
escopo cooperativo, lastreado no processo de redemocratizacdo que se estabeleceu com a
promulgacdo da nova Carta Federativa vigente. Uma das consequéncias desse processo foi a
descentralizacdo de competéncias, no que diz respeito aos entes municipais que receberam
diversas incumbéncias e a previséo da criagdo de fontes de financiamento para promover o

Estado de bem-estar social.

A anédlise do tema leva em conta a importdncia de munir os cofres publicos
municipais, com vistas a consagrar o objetivo principal do modelo federal: equalizar receitas
e, consequentemente, possibilitar que todos os entes federados atinjam niveis semelhantes de
desenvolvimento. Essa premissa positivada no nosso ordenamento ndo exime de
problematizar a sua efetividade. Intenta-se desenvolver um estudo sem olvidar o plano
pragmatico. Assume-se uma perspectiva critica a fim de demonstrar as incongruéncias do

nosso sistema federal. Isso tudo, com vistas ao aprofundamento teérico do nosso Estado



Federal, e a fim de melhor esclarecé-lo. Quica, dessa maneira, este estudo sirva para apontar
solugdes para tais problemas no plano concreto.

No segundo capitulo, pretende-se demonstrar como o problema federativo brasileiro
se apresenta no aspecto financeiro, sobremaneira na centralizacdo de receitas tributérias
perante a Unido. Ademais, como essa tendéncia tem se intensificado nos ultimos anos,
apresentam-se as possiveis razdes para esse fenbmeno e em que medida isso afeta a

Federacdo, principalmente quanto a autonomia dos Municipios.

Analisa-se também de que forma a singular elevacéo politica do Municipio, como
ente de terceiro grau, impacta a configuracdo do federalismo fiscal. E como, a partir do
préprio sistema constitucional, é possivel encontrar meios para solucionar os problemas
federativos brasileiros, visto que a Constituicdo de 1988 elegeu o Federalismo Cooperativo
como modelo de equalizacéo de encargos e receitas.

No capitulo seguinte, intenciona-se identificar as razes da enorme importancia que
detém o ente municipal na organizacdo estatal. Considera-se o Municipio como estrutura
estatal essencial para a efetivacdo dos ideais do Estado Democratico, pois a sua proximidade
com os individuos é um facilitador na promocéo dos direitos sociais. Isso pode ser visualizado
ndo somente na estrutura federal, mas também no Estado Unitario, tendo o exemplo portugués
como parametro. Ademais, aponta-se como as bases do Estado de Direito, propugnadas pela
Constituicdo de 1988, permitem que os demais entes atuem, incentivando a proeminéncia da

estrutura municipal.

Na quarta parte do trabalho, elencam-se os principais impasses da crise federativa
brasileira, discorrendo-se sobre a atual configuracao do sistema tributério e a sua relacdo com
as desigualdades sociais, e como essa estrutura influencia no agravamento da concentracdo de
riquezas em nivel regional e na prépria estagnacdo econdmica da maioria dos Municipios
brasileiros. Ademais, ressalta-se como a distribuicdo das receitas tributarias é primordial no
financiamento do Estado, devendo servir para equilibrar ingressos e despesas publicas, a fim
de cumprir os dispositivos constitucionais que preveem o dever de promocdo do

desenvolvimento nacional e da diminuigédo das desigualdades sociais.

Além disso, indica-se como o federalismo fiscal cooperativo pode desenvolver
mecanismos de controle das contas publicas municipais na federacdo, com o intuito de

incentivar a formacdo de uma administracdo eficiente e sustentavel. A partir disso, tenta-se



realizar uma associagdo entre a solugdo dos impasses federativos e o proprio cumprimento dos
direitos preconizados na Constituicdo de 1988 em relacdo aos problemas federativos
municipais. Ao fim dessas ponderacdes, aborda-se a necessidade de solucionar o problema

municipal, como condicao para a realizacdo de uma reforma federativa.

Discorre-se também acerca dos impasses federativos enfrentados apds a promulgacéo
da Constituicdo de 1988. Inicialmente, traca-se uma relacdo entre o atual delineamento do
sistema tributario nacional, que assumiu caracteristicas marcantemente regressivas, € as
desigualdades sociais. A ideia é identificar como essas disparidades afetariam os Municipios
brasileiros, enfatizando a situacdo dos entes municipais alagoanos. Com o intuito de
demonstrar o agravamento das finangas municipais, apresenta-se um manifesto-requerimento
dos Municipios alagoanos elaborado pela Associacdo dos Municipios Alagoanos — AMA,
reivindicando ao Congresso Nacional medidas urgentes com o0 objetivo de minimizar os
efeitos da crise financeira municipal. Ademais, explicita-se 0 impacto das medidas
centralizadoras e competitivas, da Unido e dos Estado-membros, para as financas municipais
e como elas agravam ainda mais a desigualdade socioeconémica dos entes mais pobres, a

exemplo dos efeitos provocados nos Municipios alagoanos.

No quinto e ultimo capitulo, faz-se uma retomada das principais questdes que
envolvem o federalismo fiscal e ressalta-se o fendmeno do aumento do gasto publico na
construcdo do Estado de bem-estar social nos Estados contemporéneos que adotam a
economia capitalista. Demonstra-se entdo como esse molde estatal de alto gasto publico
necessita de um respectivo aparato de controles das contas puablicas, estruturados tanto em
nivel interno quanto ao nivel externo em cada ente federativo. Mostra-se, ainda, como tais
controles das contas publicas tém sido realizados no nivel municipal, utilizando como base o

nivel de efetividade das leis financeiras nesse entes.

Ao fim, abordam-se as questdes das reformas tributaria e federativa, relacionando-as

com a autonomia financeira municipal.



2 O MUNICIPIO NO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

2.1 A Construcdo do Federalismo Fiscal Cooperativo no Brasil

O federalismo fiscal é certamente um dos reflexos mais importantes na constituicdo
de um Estado Federal. Poderia ser compreendido por meio do modo de discriminagdo das
bases da tributacdo e da distribuicdo das rendas tributarias entre os entes federados. Apesar de
o tributo consistir no principal provedor dos recursos estatais, 0 que torna imprescindivel a
andlise do federalismo fiscal, este tema € sobremaneira desprezado nos estudos sobre esse tipo
de organizacdo estatal.

Para uma compreensdao mais aprofundada a respeito do federalismo fiscal,
primeiramente, cabe analisar o que se entende por federalismo e por federagdo. Federalismo e
federagdo possuem significados distintos, embora advenham da mesma raiz etimoldgica —
foedus, ou pacto, alianca —, visto que, enquanto o primeiro se refere a uma doutrina, uma
teoria, uma visdo de mundo, a federacdo consiste numa das formas de concretizacdo da teoria
desenvolvida no federalismo.?

Tampouco o federalismo pode ser atrelado somente a ideia de Estado. Conforme
alguns estudiosos, a organizacdo federal ndo somente se apresenta por meio da estrutura
estatal, porém de diversas congregacdes, pactos, aliancas, em que se queiram estabelecer
relagdes nas quais se preserve a diversidade na unidade. Como exemplo, mencionam-se as
federagBes das industrias, dos sindicatos. Isso demonstra que o modelo é comum de se
apresentar no seio social, n3o somente se apresentando como organizacéo estatal. 2

Ao se iniciar os estudos sobre federalismo, percebe-se a necessidade de se buscar
uma uniformidade na sua conceituacdo. Nessa busca, encontra-se, a priori, uma teoria ou uma
ideologia politica que persegue a harmonia entre dois conceitos-chave: diversidade e
unidade.®

Em Do Principio Federativo, Pierre-Joseph Proudhon defende que as constituices
politicas e os sistemas de governo, inclusive a federacao, se resumem a uma formula simples:

equilibrio entre a autoridade e a liberdade.* Na busca por essa equalizagio de forgas, 0s

1 CORRALO, Giovani da Silva. O poder municipal na federacdo brasileira e o Deus Jano: competéncias
constitucionais versus recursos financeiros. In: CIARLINI, Alvaro Luis de A. S.; VICTOR, Sérgio Antdnio
Ferreira; CORREIA NETO, Celso de Barros (Org.). Pacto Federativo. Brasilia: IDP, 2014. p. 37.

2 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa; LEITE, Glauco Saloméo. Poder Legislativo e dindmica constitucional: um
estudo a luz do principio federativo. Revista de Informacao Legislativa. Brasilia: Senado Federal, a. 52, n°
207, jul./set. 2015. p. 290.

3 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo Assimétrico Brasileiro. Belo Horizonte: Arraes, 2012. p. 23.
4 PROUDHON, Pierre-Joseph. Do principio federativo. Sdo Paulo: Nu-sol: Imaginario, 2001. p. 46-47.
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contratos politicos constituem-se semelhantemente aos tipos de contratos da ordem civil
francesa (unilateral, comutativo, sinalagmético, oneroso etc.). Sob essa perspectiva, 0s estados
agem conforme a base contratual em que se formaram. Dessa forma, a federacdo, que possuli
base contratual sinalagmatica e comutativa, prop6e uma melhor equalizacdo entre autoridade
e liberdade, na medida em que as partes se obrigam reciprocamente a ofertar bens ou direitos
equivalentes.®

Ademais, a teoria do federalismo defende um modelo de organizacdo estatal
descentralizado de poder e pressupde a participacdo do individuo na formacéo do pluralismo
politico. Assim, no sistema federalista, deve haver uma relacdo entre o poder e o territério, a
fim de preservar a diversidade na unidade, salvaguardando os pilares sinalagmatico e
comutativo nos quais se baseia.

O federalismo pode ser considerado uma teoria na qual se defende a distribuicéo
politico-territorial do poder como estratégia para melhor manejar a coisa publica. Confere a
descentralizacdo, como distribuicdo espacial da autoridade, posicdo de fundamentalidade no
seu arranjo institucional .®

Sob a perspectiva da teoria do federalismo, a descentralizacdo do poder pode ser
encarada como um processo que pressupde a existéncia de um sujeito — uma sociedade ou
coletividade de &mbito local, capaz de assumir a gestdo de interesses coletivos — dotado de
caracteristicas proprias no ambito sociocultural e politico-administrativo, e, por outro lado,
ser-lhe transferido um conjunto de competéncias e recursos — financeiros, humanos e
materiais — para que seja autonomo, em conformidade com a ordem juridica vigente.’

A palavra federacdo, originada do latin foedus — pacto, alianga —, € um modelo de
nacdo capaz de demonstrar efetivamente a ideia de contrato na formacdo do Estado. Isso
porque, conforme Proudhon, enquanto Rousseau, Hobbes, Locke e outros adeptos do
contratualismo defendem que a formacdo estatal ocorre mediante contrato — o0 que constitui
apenas uma abstracdo —, no Estado Federal, a sua formacéo efetivamente ocorre por meio de
um instrumento contratual.® A principal caracteristica desse modelo estatal é preservar o
poder nas entidades pactuadas, as quais devem conviver harmonicamente em torno de um

centro.

5 Ibidem p. 87-90.

® TENAGLIA, Ivan Dario. Autonomia municipal: sobre esta piedra edificaremos el Estado — derecho municipal
comparado. La Plata: Scotti, 2009. p. 46.

"TENAGLIA, Ivan Dario. Autonomia municipal. Op. cit. p. 47.

8 PROUDHON, Pierre-Joseph. Do principio federativo... Op. cit. p. 93.
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A partir dessa analise preliminar da teoria do federalismo e considerando as
principais questdes acerca da Federagdo, podem-se identificar quatro elementos: soberania,
descentralizacdo, autonomia e participacdo. Assim, antes de adentrar no recorte especifico do
federalismo realizado neste trabalho, que é o financeiro, impende discorrer acerca dos
significados a eles atribuidos.

No Estado Federal, soberania pressupora a existéncia de unidade e da autonomia
perante os demais Estados-nacdo, mas demandard a participacdo dos entes federados na
soberania federal. A descentralizacdo, como apontado acima, permitira a distribuicdo do
poder no territorio. J& a autonomia consiste num minimo de prerrogativas (ou poderes)
atribuidas aos entes federados, que Ihes garante independéncia para gerir 0s seus negdcios.
Por fim, a participacéo, aspecto de extrema importancia no chamado “auténtico federalismo”
(Oliveira Baracho), é a atuacdo dos representantes na composicdo e na elaboracdo das
decisBes dos 6rgaos federais.®

Conforme os estudiosos do tema, para que um Estado seja considerado federal,
algumas configuracBes basicas lhe sdo creditadas, sem as quais se veria desconfigurada a
prépria ideia preconizada pela teoria federalista. Embora inexista unanimidade na doutrina no
que tange a um rol necessario de caracteristicas capazes de atribuir ao Estado o adjetivo
“federal”, consideram-se fundamentais aquelas defendidas por José Mauricio Conti, para
quem as caracteristicas fundamentais ao aparelhamento estatal do modelo federal s&o:

[...] @) a existéncia de a0 menos duas esferas de governo; b) autonomia das
entidades  descentralizadas, compreendendo a autonomia politica,
administrativa e a financeira; c) organizagdo do Estado expressa em uma
Constituicdo; d) repartichio de competéncias entre as unidades
descentralizadas; €) participagdo de competéncias entre as unidades
descentralizadas; d) participacdo das entidades descentralizadas na formagao
da vontade nacional; e, f) indissolubilidade.°

Apesar disso, sdo diversos 0s arranjos possiveis para a adesdo ao Estado Federal,
tendo em vista que a Federacdo se amolda as necessidades e aos sentimentos de cada povo.
Por isso, sempre caberd um grau de variabilidade!!, desde que ndo haja interferéncia nas

caracteristicas basicas acima enumeradas.

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Forense: Rio de Janeiro, 1986. p. 45-50.
10 CONTI, José Mauricio. Consideragdes sobre o federalismo fiscal brasileiro em uma perspectiva comparada.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. Federalismo Fiscal:
questdes contemporaneas. Floriandpolis: Conceito, 2010. p. 17.

11 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 128.
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Essa variabilidade pode ser constatada no plano pragmatico. Conforme a prética
federalista, a doutrina pode classificar esse tipo de Estado: quanto a formacéo — refere-se ao
modo como se originou, podendo ser considerado como federalismo por agregacdo (por
exemplo, Estados Unidos da América) ou por segregacdo (a exemplo do Brasil); quanto a
forma de organizagdo — o Estado pode ser dualista, quando o elemento principal é a reparticdo
horizontal de competéncias, ou pode ser cooperativo, quando h& a reparticdo vertical de
competéncias, sobretudo quanto as chamadas competéncias concorrentes e comuns e a
reparticdo de receitas; em relacdo ao equilibrio — consiste no tipo de tratamento dispensado
pelo ente central aos entes periféricos. Se esta relagdo for idéntica para todos, ha uma
simetria; caso contrario, ha uma assimetria.*2

Modernamente, verifica-se uma tendéncia dos estados federais em buscar maior
integracdo e interpenetracdo dos entes, por meio da divisdo de matérias de forma concorrente,
do auxilio matuo e de atribuicGes semelhantes. Isso € perceptivel no campo da reparticdo de
competéncia e também na partilha dos recursos. E este o recorte do federalismo realizado
nesta pesquisa, mais precisamente, sobre a partilha de receitas tributarias direcionadas aos
Municipios brasileiros.

A fim de explicitar como essas partilhas ganharam forca no nosso sistema, é
imprescindivel entender o desenvolvimento do federalismo cooperativo, ou, como conhecido,
do federalismo novo. Conforme a doutrina, o federalismo em sua vertente cooperativa nasceu
em contraposicdo ao federalismo dualista, que estabelecia competéncias bastante delimitadas
para a Unido e para os Estados-membros!®. O federalismo novo passou a estabelecer maior
interacdo federal-estadual com o fito de melhor definir os objetivos comuns. Nesse modelo, o
governo central atua em parceria com os Estados-membros, para juntos resolverem as
demandas econdmico-sociais e suprirem as necessidades publicas.'*

Esses lacos governamentais constituem o federalismo de cooperacdo ou de

integracdo, que, como o préprio nome jé anuncia, denota o estreitamento de relagbes dos entes

12 CARVALHO, José Augusto Moreira de. Federalismo e descentralizagdo: caracteristicas do federalismo fiscal
brasileiro e seus problemas. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo
Faraco. Federalismo Fiscal: questdes contemporaneas. Floriandpolis: Conceito, 2010. p. 55.

13 vale considerar o que diz Pontes de Miranda a respeito da nomenclatura utilizada no Brasil no tocante aos
Estados brasileiros. Assim, diz o jurista alagoano: “No Brasil devemos dizer ‘Estados-membros’, expressdo que
criamos, e hoje é de uso generalizado entre os juristas e juizes”. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de.
Comentérios a Constituicdo de 1967 — com a Emenda n° 1 de 1969. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987.
Tomo 1. p. 304.

14 FERRERI, Janice Helena. A federacdo. In: BASTOS, Celso. Por uma nova federagdo... Op. cit. p.20.
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com o intuito de maximizar os fins do Estado, proporcionando o equilibrio e tentando dizimar
as desigualdades existentes entre os entes pactuados.®®

A tendéncia ao desenvolvimento do federalismo cooperativo ndo é nova. Isso é
perceptivel em razdo da prépria histéria da federacdo no mundo. Essa digressao foi elaborada
por Norberto Bobbio, que, ao analisar a questdo federal na Itdlia, constatou que o sistema
federal visa a efetiva acdo de liberdade; isso é notado a medida que executa, no ambito da
sociedade civil, o pacto entre o poder central e os grupos periféricos, concretizando-se “[...]
com um maior respeito as autonomias das partes individuais no que se refere ao todo e com
um menor fortalecimento do todo no que se refere as partes, levando-se em conta o que
ocorreu nos sistemas historicos até aqui conhecidos”. 1

Ainda conforme Norberto Bobbio, essa liberdade alcancada pela sociedade civil, por
meio do Estado Federal, ocorre mediante a autonomia local, contanto que seja efetivado o
principio federativo, o qual deve agir por dentro (do préprio Estado) e por fora (perante os
demais Estados-nagdes), a fim de esfacelar o rochedo do Estado Unitério.’

Importante resgatar, neste momento, a associacdo entre federalismo e democracia
realizada por diversos estudiosos da area. No entanto, nem sempre isso pode ser constatado na
realidade. Conforme Oliveira Baracho, o Império Germanico era considerado federalista, mas
ndo era uma democracia. Diversamente, ha autores que consideram uma das grandes
vantagens do Estado Federal ser uma estrutura estatal que dificulta a formagdo de formas
despéticas de governo e que inibe a preponderancia do Poder Executivo.*®

Vale afirmar que ndo é de todo verdade atrelar necessariamente o federalismo a
democracia. Caso se considere a coordenacéo entre a descentralizacdo do poder, a autonomia
e a participacdo dos entes nas decisdes do governo central, ndo é dificil concluir que ambas as

configuracdes politicas sio complementares.*® Nesse sentido, sustenta Oliveira Baracho:

As discussdes em torno da posicdo do federalismo como um dos
mecanismos de novos processos democraticos, que tém como finalidade,
também, garantir as liberdades publicas, constitui tema central para sua
Teoria Geral. Dentro das novas perspectivas que devem orientar a
reformulagdo de muitos dos mecanismos do Estado contemporéneo, esse
tema € essencial, principalmente quando surge a necessidade de

15 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Op. cit. p. 21.

16 BOBBIO, Norberto. Entre duas repuUblicas: as origens da democracia italiana. Brasilia: Universidade de
Brasilia; S&o Paulo: Imprensa Oficial, 2001. p. 16.

7 1bidem p. 17.

18 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Op. cit. 53-54.

19 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo Assimétrico Brasileiro. Op. cit. p. 57.
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conciliarmos o assunto com as novas maneiras de intervencdo e
planejamento estatal.?°

Hans Kelsen também abordou o tema. Afirma que a democracia € um método
descentralizado de criagdo normativa, “[...] visto que em uma democracia as normas sao
criadas pela coletividade cujo comportamento regulam, e estes 6rgdos criadores de direito sdo
dispersos por todo o territério para o qual vigora a ordem juridica”.?! Ademais, quanto maior
um territério e quanto mais distintas as condi¢fes sociais de um Estado, maior se torna a
necessidade de descentralizacdo por meio da diviséo territorial.

O autor ainda salienta que a democracia pode se apresentar descentralizada ou
centralizada. Entretanto, é a descentralizacdo a melhor forma de se aproximar do ideal

democratico:

[...] A democracia exige intima conformidade entre a vontade geral expressa
na ordem juridica e a vontade dos individuos sujeitos a esta ordem; eis por
que a ordem juridica é criada conforme ao principio majoritario pelos
mesmos individuos que sdo por ela ligados. A conformidade da ordem com a
vontade da maioria é a meta da organizagdo democratica.?

Nesse mesmo sentido, Hans Kelsen considera a autonomia local o resultado entre a
combinacdo da descentralizacdo e democracia, pois os proprios individuos, aos quais se
direcionam as normas, elegem os 6rgdos de criacdo normativa local. Para o autor, a
municipalidade seria o exemplo de uma unidade local, ou um self-government local e,
portanto, descentralizado. Essa descentralizacdo ira aplicar-se a assuntos de interesse local e
implicara o poder de criacdo de estatutos autbnomos, observando-se as regras mais centrais do
Estado. Por fim, o autor considera a autonomia local um tipo de descentralizacdo mais
proximo da perfeicdo.?®

A partir de entdo, destacar-se-4, no tema ora trabalhado, o recorte eminentemente
tributario-financeiro, e isso decorre das seguintes preocupacfes desenvolvidas no presente
estudo: a primeira refere-se a baixa credibilidade que o pesquisador do direito tem logrado

ultimamente, recebendo criticas quanto a realizacdo de pesquisa eminentemente teorica e

20 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Op. cit. p. 55.

2l KELSEN, Hans. Formas de organizacdo estatal: centralizagdo e descentralizagdo. Revista de Direito
Administrativo. FGV Rio de Janeiro. V. 4, 1946. p. 55-56.

22 |bidem p. 57.

23 |bidem p. 59-60.

15



distante da realidade?*; ja a segunda consiste na constatacdo, surgida durante a realizagdo da
pesquisa da literatura, do baixo interesse sobre o tema do federalismo fiscal nas obras sobre o
federalismo.

Entende-se que tais preocupaces se justificam porque as questdes federativas atuais
estdo direta ou indiretamente relacionadas ao aspecto financeiro. Da mesma forma, a anélise
juridica do federalismo brasileiro ndo pode desprezar a realidade, caso queira indicar ao
menos caminhos para a solugdo do problema.?®

Ainda assim, estudar federalismo fiscal implica necessariamente debrucar-se sobre a
questdo da autonomia dos entes federados, a qual é um dos pressupostos desse sistema. O
termo autonomia, no entanto, ndo é palavra univoca, desdobrando-se em diversos aspectos.
Isso quer dizer que para um ente tornar-se efetivamente autbnomo nédo basta que ele exerca o
dominio de um unico fator (por exemplo, independéncia na escolha politica), porém que
compreenda basicamente as autonomias administrativa, politica e financeira. 1sso porque
independéncia pressupbe o exercicio de amplos poderes, sem que haja interferéncias dos entes
maiores.

Na questdo do Municipio, Giovani Corralo defende haver, na Constituicdo de 1988,
um plexo de autonomias — politica, auto-organizatoria, administrativa, legislativa e
financeira.?® Estas serdo devidamente trabalhadas em subtitulo posterior. Para agora, cabe
analisar que entre essas autonomias, a eleicdo pelo recorte da autonomia financeira nao
ocorreu aleatoriamente, mas considerou que, conforme ja suscitado, os grandes dilemas da
Federacdo brasileira — como reforma tributaria, custos dos direitos sociais, entre outros —
passam necessariamente pela questdo do financiamento estatal. N&o obstante todos os tipos de
autonomias estejam relacionados, a importancia da independéncia financeira do ente esta
intimamente ligada a propria questdo da efetividade da estrutura federal. Afinal, seria indcuo
conceder todos os poderes supracitados sem os meios suficientes para subsidiar o aparato
estatal.

O ordenamento juridico atual, inaugurado pela Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil em 1988, traz em seu bojo uma enorme gama de normas que instituem um claro

federalismo fiscal cooperativo. 1sso ocorre porque ha normas que estabelecem competéncias

2 FREITAS, Vladimir de Passos. Trabalhos académicos e realidade seguem caminhos divergentes. Consultor
Juridico. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2014-ago-31/segunda-Ileitura-divergencias-entre-trabalho-
academico-realidade>. Acesso em: 31 de agosto de 2014.

25 CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. vi.

26 CORRALO, Giovani da Silva. O poder municipal na federagéo brasileira e o0 Deus Jano... Op. cit. p. 46.
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concorrentes, discriminam as rendas tributarias entre a Unido, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios e prescrevem o sistema de partilha da receita tributéria.

No entanto, o desenvolvimento desse tipo de federalismo foi sendo construido ao
longo da historia brasileira e por meio de sucessivas alteracdes na ordem juridica. E, portanto,
imprescindivel entender como ocorreu esse processo de desenvolvimento e maturacdo de um
federalismo fiscal cooperativo, 0 que pode ser compreendido a partir das Constituicdes
Federativas, desde a Constituicdo de 1891 até a de 1988, as quais trataram da reparticdo das
rendas entre os entes federados. Desse modo, passa-se a discorrer sobre os distintos modelos
de federalismos fiscais, desenhados para a estrutura municipal, prescritos nas Cartas
federativas brasileiras.

2.2 O processo de federalizagdo constitucional brasileiro e o federalismo fiscal nas Cartas de
1891 a 1988

De antemdo, é preciso apontar que mesmo antes da instituicdo oficial do modelo
federal no Brasil, as bandeiras do pensamento federalista j& influenciavam a configuracdo do
Império, pois desde essa época se percebia uma distribuicdo de atribuicdes legislativas em
diregdo as Provincias. O governo central, a partir do Decreto n.° 1 do Governo Provisério de
1889, outorgou as assembleias provinciais a autonomia para legislar sobre assuntos de
peculiar interesse local. Esse deslocamento de poder, mesmo que apenas incipiente,
demonstrava como havia um movimento de descentralizacdo de poderes. Apesar disso, ndo se
podia considerar uma efetiva autonomia, pois tais atribuicdes poderiam ser revogadas pela
assembleia geral. Ademais, era sé observar o modo como o Presidente das Provincias era
nomeado (ad nutum), para perceber que havia uma pseudodescentralizacdo de poderes nas
unidades periféricas.?’

Assim, a ado¢cdo do modelo federal pelo Brasil ocorreu com a primeira Carta
republicana e resultou do processo de idealizagdo de um sistema politico completamente
inovador. Surgiu com a promulgacao da Carta Magna de 1891, que criou os “Estados Unidos
do Brazil”, evidenciando a marcante influéncia do sistema estatal federalista implantado pelos

estadunidenses, em 1787, na Convencao da Filadélfia.?®

2’ BONAVIDES, Paulo. O federalismo e a revisdo da forma de Estado. In: SLAIBI FILHO, Nagib. Direito
Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2005. V. 1. p. 527-530.

28 SOARES, Esther Bueno. Origem e evolucéo do Estado Federal. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O
federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013. p. 35.
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Distintamente dos Estados Unidos, que congregaram colbnias até entdo
independentes, no Brasil a Federagéo foi instaurada por meio da descentralizacéo de poderes
em direcdo a territérios pertencentes ao antigo Estado Unitario. Por isso, o0s estudiosos do
tema consideram as razdes da implantacdo do sistema federalista no Pais bastante distintas das
razdes dos estadunidenses. Mesmo porque, enquanto estes buscavam a defesa de interesses
comuns, o federalismo brasileiro objetivava combater a centralizagcdo do poder para alcangar
autonomia local.?®

Apesar de a caracteristica marcante do federalismo referir-se a descentralizacao, a
primeira experiéncia federalista nacional, conhecida como Primeira Republica, foi
grandemente marcada pela centralizacdo do poder perante a Unido, de modo que mais tinha
caracteristicas de um Estado Unitario do que propriamente de um Estado Federal. Em grande
medida isso pode ser compreendido pela histéria brasileira, cujo pendor sempre pesou para a
centraliza¢do do poder, causado, sobretudo, pela atrofia dos Estados e Municipios e pelo vicio
secular de um Executivo exageradamente forte.*

Oliveira Vianna discorre, em seu texto O idealismo da Constitui¢do, sobre as razoes
pelas quais a primeira Constitui¢do Federativa de 1891 ja estava fadada ao fracasso. Para o
autor, isso seria efeito esperado, porque a ideologia propugnada pela Magna Carta Federativa
estava repleta de uma mistura ideologica internacional bastante heterogénea do
“democracismo” francés, do liberalismo inglés e do federalismo americano.3!

Nesse contexto, no plano pratico, dificilmente esta Constitui¢do seria efetivada. Um
sistema ideologico formalmente (quase) perfeito ndo subsistiria a uma sociedade que ndo
tivesse 0 mesmo ideario ou estivesse sendo gerida e administrada por pessoas avessas ou
apaticas a essa ideologia.

Ainda de acordo com Oliveira Vianna, isso seria facilmente constatado no plano
pragmético, porquanto as elites agrarias recentemente “desplantadas” em fungdo da Lei Aurea
(1888) migraram sua fonte de poder para os cargos publicos e eletivos. E uma vez
empossadas nessas funcdes publicas, nao tinham a intengdo de efetivar o ideal democratico,
republicano e federativo que obstinava a Constitui¢do, sendo resumia seus desejos na maquina
publica, unicamente a angariar um meio de vida. No plano politico-econdmico da recém-

criada Federacdo, “[...] a elite politica, constituida justamente, na sua maioria, pelos

2 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os bardes da federac&o: os governadores e a redemocratizagio brasileira. Sdo
Paulo: Hucitec, 1998. p. 32.

30 BONAVIDES, Paulo. O federalismo e a revisdo da forma de Estado. Ibidem. p. 533-537.

31 O idealismo da Constituigio. In: CARDOSO, Vicente (Org.). A margem da Historia da Republica. Recife:
FUNDAJ, 1990. p. 125.
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‘desplantados’ da aboli¢do, orientou-se toda para as fungdes eletivas e administrativas e fez do
emprego publico o pdlo de todas as suas aspiragdes”.>2

Nesse contexto historico-social, seria utopico esperar mais de uma sociedade recém-
liberta da escravidao, e pretender que suas elites, que outrora exploravam exclusivamente a
mao de obra escrava, passassem a honrar os ideais federalistas e republicanos insertos
constitucionalmente. O direito, apesar de ser um grande transformador da sociedade, ndo
cumpre esse papel de forma automatica e infalivel.

Nesse mesmo sentido, Janice Helena Ferreri afirma que a enunciacdo da Federagéo
como principio fundamental da Lei Maior ndo significa que esta tenha se tornado realidade;
para isso ocorrer é imprescindivel o reconhecimento das autonomias politica e juridica dos
Estados federados, de modo a possibilitar-lhes o autogoverno, a administracdo e a
competéncia para elaborar legislacbes proprias, a fim de ndo se sujeitarem a autoridade de
outra pessoa politica sendo a Constituico.*

A Magna Carta de 1891, a primeira Carta Federativa brasileira, propunha implantar o
novo modelo de Estado a uma sociedade composta por uma grande parcela da populacédo no
estado de semiconsciéncia, e por uma elite branca que migrava sua atividade econémica
escravocrata para a arena politica.3*

Essa conjuntura sociopolitica ndo era a mais propicia para a efetivacdo dos ideais do
federalismo. N&o obstante essa perspectiva de abordagem ser bastante importante e
interessante, o presente trabalho, por seu recorte eminentemente juridico, ndo tem a intencédo
de esgotar a dimensdo historico-social da época, sendo contextualizar o momento da
implantagdo formal deste modelo de Estado, a fim de melhor compreendé-lo na atualidade.

Assim, 0 novo modelo de Estado ndo é algo que se constr6i apenas com uma nova
Carta politica; de fato, o Estado vai se firmar na pratica diaria dos seres humanos e das suas
instituicBes. O direito, no entanto, é ordem e deve ser cumprido; caso contrario, atuara por
meio de sua coercibilidade especializada a fim de compor a completude de sua estrutura
normativa.

Embora a estrutura federal irradie seus efeitos em diversas érbitas do aparelhamento
estatal, o presente trabalho ira se debrugar sobre o federalismo fiscal e a questdo da autonomia
municipal. Como ja visto, a autonomia financeira do Municipio pode ser considerada um dos

mais importantes pilares para que o Estado Federal brasileiro consiga efetivar os direitos e

32 VIANNA, Oliveira. O idealismo da Constituicdo. Op. cit. p. 127.

33 FERRERI, Janice Helena. A federagdo. In: BASTOS, Celso. Por uma nova federagdo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995. p. 16.

34 Qliveira Vianna. O idealismo da Constituicdo. Op. cit. p. 128.
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deveres que avocou a partir da Magna Carta de 1988. Essa afirmagdo € bastante
compreensivel quando se considera a autonomia financeira como pressuposto das demais
autonomias.

Por isso, entre as fontes de rendas, o tributo €, por exceléncia, a principal fonte de
receita do Estado. Ocorre que todos os Estados nacionais enfrentam dificuldades em
estabelecer um elenco de tributos que fornega suficientemente 0s recursos necessarios para
prover a despesa publica. Esse problema se exacerba quando é preciso discriminar as rendas,
partilhando as competéncias e as fontes de receitas entre duas ou mais esferas de governo.
Essa questdo é enfrentada mesmo pelos Estados Unitarios, e com muito mais complexidade
pelos Estados Federais.®

Essa complexidade, inerente ao sistema federativo, ocorre porque cada ente estatal
deve participar das rendas tributarias com vistas a salvaguardar a sua autonomia. Sem essa
previsdo, a prescricdo constitucional que outorga esse poder para cada Estado-membro ndo
produziria efeito. Aliomar Baleeiro chama a atencgéo para isso desde a Constituicdo de 1946,
alertando que a autodeterminacdo dos Estados depende dos meios de acdo, que se
consubstanciam em bens e servicos, 0s quais sO podem ser alcancados no mundo
contemporaneo a partir do dinheiro.3®

Nessa seara, um ente estatal local que depende financeiramente da munificéncia do
Tesouro Nacional ou do provincial demonstra que a sua capacidade de autodeterminacdo é
apenas aparente. A capacidade de autodeterminacdo, como ja dito, somente pode ser
alcancada por meio da financa, a qual é elemento essencial para suprir as necessidades basicas
de autogovernabilidade e autoadministragéo.

Com base nesse pressuposto, compreende-se a importancia de se estudar o aspecto
financeiro no federalismo. Para isso, agrega-se a questdo da autonomia financeira do ente
local brasileiro, 0 Municipio. Assim, por mais que a analise seja feita a partir das financas,
compreende-se a autonomia no seu sentido amplo, haja vista, como ja elucidado, que a
autonomia financeira é pressuposto para a efetiva autodeterminacao.

A autossuficiéncia estatal pressupGe a outorga constitucional dos poderes de auto-

organizacéo, autolegislacédo, autogoverno e autoadministracdo. Essa autonomia conferida aos

35 BALEEIRO, Aliomar. O direito tributario da Constituico. Rio de Janeiro: Edi¢des Financeiras S.A., 1959.
p. 8.
%1bidem. p. 9.
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entes federados é perceptivel no nosso atual sistema a partir da edi¢cdo das ConstituicGes
estaduais e das leis organicas municipais.®’

Pode-se observar que desde a Constituicdo de 1824 o Brasil incluiu caracteristicas do
federalismo no sistema juridico. Estabeleceu, assim, que a diviséo do territorio seria realizada
por meio de Provincias e que novas provincias poderiam ser criadas conforme o interesse do
Estado.® Mesmo com essas caracteristicas, ndo era possivel considerar a efetiva pratica
federal, haja vista que a forte centralizacdo do poder no governo central impedia o
reconhecimento da adocdo do regime federativo.

A efetiva implantacdo do federalismo no Brasil foi realizada, como ja afirmado, por
meio da promulgacdo da Carta Magna de 1891, que consagrava em seu artigo 1°: “A Nacao
brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica Federativa,
proclamada em 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel das
suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil”.%

Desde a promulgacdo da 12 Carta Federativa, a autonomia dos Estados-membros
oscilou entre maior ou menor grau, sempre havendo um pendor para o centralismo no poder
perante o governo central. Acerca disso, o professor José Mauricio Conti afirma que a
Constituicdo de 1934, conquanto tenha preservado a forma federativa, outorgou extensa lista
de competéncias privativas para a Unido e ampliou, em relacdo a Constituicdo de 1891, as
possibilidades de intervencdo nos Estados-membros. Isso demonstra a forte centralizagdo do
poder nas maos do governo central.

Para Ricardo Victalino de Oliveira, a Constituicdo de 1891 inseriu prescricdes
normativas que indicavam o incentivo a cooperacdo entre os entes federados, sobretudo
quando disp0s, nos artigos 140 e 177, que a Unido organizasse 0 servi¢o nacional de combate
as endemias nas ocasides em que 0s problemas excedessem as possibilidades dos governos
locais; ademais, prescreveu para a Unido o dever de defender os Estados do Norte (leia-se
também o Nordeste) para diminuir os efeitos da seca nessa regido. Entretanto, de forma
contraditdria, propds-se a acabar com as desigualdades por meio da descentralizago.*

Em 1946, com a promulgacdo da nova Constituicdo Federativa, constata-se uma

maior tendéncia a descentralizacdo do poder, sobretudo no aspecto financeiro. Nesse diploma

37 LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Competéncias Federativas na Constituicdo e nos precedentes do STF.
Salvador: JusPodivm, 2012. p. 40.

38 Art. 2° da Constituigdo de 1824: “O seu territorio é dividido em Provincias na forma em que atualmente se
acha, as quais poderdo ser subdivididas como bem pedir o bem do Estado.” Apud CONTI, José Mauricio.
Federalismo fiscal e fundos de participacéo... p. 22.

% Ibidem. p. 22.

40 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo Assimétrico Brasileiro... Op. cit. p. 166-167.
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constitucional, estabeleceu-se a previsdo de competéncia privativa dos Estados para instituir
diversos impostos, bem como se inseriu a prescricdo que estabelece a partilha da receita de
alguns impostos federais. Essas medidas marcaram com clareza a aderéncia ao sistema
federalista no seu tipo cooperativo, em contraponto ao tipo dualista, perceptivel nas primeiras
décadas da adogdo do modelo federal no Pais. Posteriormente, essa distribuicdo de receitas
tributarias foi ampliada por meio da Emenda Constitucional n.° 18, de 1965, que inaugurou a
figura dos Fundos de Participacdo. Tal instituto ganhou bastante forca sob a égide do atual
texto constitucional.*!

Cabe lembrar a metadfora memoravel de Aliomar Baleeiro, na qual compara a
elaboracdo de uma Constituicdo a construcdo de um edificio. Para ele, a Constituicdo é o
resultado de uma construcdo historica que vai se aperfeicoando ao longo das geracdes. Esses
comentarios foram realizados pelo jurista baiano em sua obra Alguns Andaimes da
Constituicao, escrita como resultado do seu trabalho na Relatoria do Texto Constitucional de
1946. Nesse livro, Aliomar Baleeiro proclamou a sua ansia pela redemocratizacdo do Pais,
que, segundo ele, somente seria alcangado por meio do fortalecimento financeiro e politico
dos Municipios e de uma maior justica fiscal para todos.*?

Infelizmente, essa redemocratizacdo apenas durou vinte anos, por ocasido do Golpe
Militar de 1964, amparado pela Constituicdo de 1967. Nessa nova ordem, 0s avancos
institucionais alcancados na Constituicdo de 1946, que concedeu autonomias politicas e
financeiras significativas para as municipalidades, retrocederam a ponto de alcangar o
desnaturamento do Pacto Federativo. Esse contexto duraria mais de duas décadas.*?

A Constituicdo da Republica Federativa de 1988 ampliou sobremodo o aporte
financeiro dos Estados-membros. Ademais, inovou quanto a elevagdo do Municipio como
ente federativo, algo completamente novo no plano internacional. Com a introducdo desses
enunciados, garantiu uma maior protecdo constitucional para a questdo da autonomia
financeira dos entes menores e, consequentemente, uma maior descentralizagdo do poder.
Mesmo com a insercdo dessas garantias constitucionais, o federalismo cooperativo adotado
pelo ordenamento juridico vigente convive com algumas contradices que impedem a
efetividade do comando integrativo dos entes federais, sobretudo na questdo financeira. As

implicagOes desse panorama se refletem diretamente nas demais relagGes intergovernamentais

41 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo .S4o Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p.
22.

42 BALEEIRO, Aliomar. Alguns andaimes da Constituicdo. Rio de Janeiro: Aloisio Maria de Olivera, 1950. p.
6.

4 CORRALO, Giovani da Silva. O poder municipal na federacdo brasileira e o Deus Jano... Op. cit. p. 36.
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que emanam do federalismo de cooperacdo. Isso é um grande desafio que o Estado Federal
brasileiro tem de enfrentar para tornar substanciais os deveres federativos previstos na
autonomia financeira, administrativa e politica de todos os entes componentes do foedus.

A partir da analise da Carta Magna de 1988, percebem-se enunciados prescritivos
que repartem competéncias entre os entes de modo concorrencial (artigos 18 a 31 da
CF/1988), indicando, assim, caracteristica de federalismo de cooperacdo; e outros enunciados
que estabelecem competéncias privativas para cada ente da federacao (artigos 20, 21 e 23 da
CF/1988), o que demonstra carateristica do federalismo dual. Por isso, José Mauricio Conti
afirma que o nosso federalismo pode ser considerado misto, embora com tendéncia maior ao
cooperativismo.**

Cabe acrescentar que a cooperacdo pode ser consubstanciada em diversas vertentes,
tanto por meio de relagdes intergovernamentais (parcerias, convénios etc.) voluntarias ou
obrigatorias, quanto pela participacdo de uma pessoa politica na arrecadacdo de tributos de
outras, na participacdo em royalties do petrdleo, entre outras situagdes. Ocorre que, cOmo 0
recorte epistemologico do presente trabalho se atém ao aspecto financeiro, a base sera a teoria
do federalismo fiscal cooperativo.

Essa base tedrica é uma leitura do modelo federal adotado pela Magna Carta,
referente a participacdo de um ente federativo na arrecadacdo da receita derivada de outros
entes. Esse molde foi estabelecido, em grande medida, na Constitui¢do vigente, na secdo que
trata Da Reparticdo das Receitas Tributarias (artigos 157 a 162). A partir dessas prescricoes,
o legislador constituinte quis, claramente, criar meios para diminuir as disparidades
socioecondmicas existentes nas regides brasileiras, equalizando as riquezas que sdo geradas
de forma concentrada. Por essas prescri¢des constarem no corpo constitucional, é perceptivel
a opcao legislativa de estabelecer o federalismo assimétrico. Esse tipo de arranjo federativo
busca, por meio de instrumentos juridicos, garantir a efetividade da isonomia material entre os
entes federais, porquanto distribui recursos, permite o cumprimento dos encargos sociais
descentralizados e instiga a integracdo entre os entes, a fim de garantir a efetividade do Estado
de bem-estar social.*

A cooperacdo financeira, portanto, foi o meio erigido pelo constituinte originario
para garantir 0 minimo necessario a execucdo das atividades fins do Estado. Para isso,
estabeleceu meios de financiamento dos entes subnacionais, visando equalizar a distribuigédo

da riqueza que se concentra em infimos espacgos geograficos do territorio nacional.

4 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Op. cit. p. 24.
4 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo Assimétrico Brasileiro. Belo Horizonte: Arraes, 2012. p. 37.
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2.3 A construcdo da municipalidade como ente federativo de terceiro grau

Na analise da génese do federalismo no Brasil, acima esbocado, percebe-se algo
muito distinto do que Hamilton, Madison e Jay propugnaram para o Estado Federal.*® Essa
conjuntura permitiu o acirramento das disputas politicas entre as regifes, 0 que agravou ainda
mais a ja malograda distribuicéo da riqueza.

Quando essas assimetrias sdo levadas ao plano municipal tudo se agrava, ressaltando
as enormes disparidades econdmicas existentes nos 5.570 entes municipais distribuidos pelas
cinco regides*’. Essas peculiaridades sdo completamente desprezadas quando o assunto é a
partilha de receitas, pois nivelar os distintos contextos socioeconémicos é um grande
problema em qualquer sistema federativo. Por isso, a ado¢do de um federalismo assimétrico
seria uma das formas de se equalizar a riqueza.*®

O federalismo fiscal cooperativo no Brasil permite aos entes subnacionais uma maior
participacdo da riqueza da nagdo, funcionando como uma forma de equilibrar o
desenvolvimento de todos os entes. Nessa linha, Maria Garcia aponta que a distribuicdo da

riqueza significara

[...] o estabelecimento de formas e modos da efetiva autonomia financeira
dos Municipios pela reforma constitucional da reparticdo de rendas, caminho
que coincide, na sua concretizacdo, com a tradicdo histérica do Municipio
brasileiro, e, portanto, € no Municipio que ocorre, de fato, a existéncia

nacional.*°
A autora também defende que a Federagcdo tem como base o Municipio, porquanto
dele decorre a existéncia do individuo e da cidadania, que se concretiza geograficamente no
ambiente local. Isso pode ser bem visualizado quando se observa que a Unido e os Estados
sdo apenas ficgdes juridicas, ja que a existéncia desses entes ndo ocorre por meio de intrinseca
concretude, sendo a partir do Municipio, onde as pessoas, 0s individuos, os cidaddos e 0 povo

coexistem.®®

46 |bidem. p. 162.

47 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA ESTATISTICA — IBGE. Municipios novos. Internet:
http://7a12.ibge.gov.br/voce-sabia/curiosidades/municipios-novos. (acesso: maio de 2015).

48 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo Assimétrico Brasileiro... Op. cit. p. 175-176.

4 GARCIA, Maria. O Estado Federal: o Municipio e a limitacdo de poderes. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas
(Coord.). O federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013. p. 312.
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O estudioso do Municipio argentino, Ivan Dario Tenaglia, também considera o
Municipio nessa mesma perspectiva. Vai além: afirma que a construcdo de uma estrutura
local de Estado é inerente a convivéncia social do ser humano, e por isso chama a
municipalidade de pedra sobre a qual se funda o Estado. Fundamenta essa afirmacdo na
medida em que considera o Municipio como uma associa¢do intermedidria surgida
naturalmente por causa da natureza gregaria do ser humano. Assim, a municipalidade seria
como a sua primeira comunidade organizada, na qual se projeta além da individualidade de
cada ser humano, expandindo-se para sua familia e para o grupo social que compdbe a
comunidade.>*

Desse modo, o Municipio funciona como uma célula do Estado, compondo a sua
totalidade no sentido de formar o corpo estatal e a nacionalidade. Diomar Ackel Filho
acrescenta que o ente municipal “[...] desempenha atividades de carater local, que se inserem
no contexto geral do desenvolvimento e bem-estar nacional.”®?

Na acepc¢édo de Hans Kelsen, “[...] Los municipios son las democracias mas antiguas, y lo eran
ya en un tiempo en el que la administracién central y todos los restantes dominios de la administracién local se
hallaban organizados sobre bases estrictamente autocraticas”.>® Ademais, 0 autor chama a ateng&o para
a defesa de um municipalismo jusnaturalista, o qual se justifica por um contetdo aprioristico
capaz de sustentar o direito da autonomia municipal fundado em sua propria natureza. Critica
essa posicao, obviamente. Argumenta que uma ideia desse tipo implicaria a consideragéo de
que o Municipio precedeu ao Estado ou se confundiria com o préprio Estado. O autor
argumenta, nesse sentido, que

[...] Si eso fuera cierto, es decir, si la comunidad totalitaria que conocemos bajo el
nombre de Estado, es que el Estado habria coincidido con el municipio, es decir, el
municipio habria sido el Estado. Todo esto es una consecuencia de cuanto llevamos
dicho hasta ahora. Y se confirma, se observamos que es sencillamente imposible

determinar cuales son los asuntos propios de la competencia ‘natural’ del
municipio, cual es el contenido aprioristico del llamado pouvoir municipal”.>

Kelsen diz que, se isso fosse verdade, seria possivel defender um “raio de agdo”
préprio do municipio, o qual Ihe deveria ser reservado no Estado, cabendo a este abster-se de

invadi-lo.

SI TENAGLIA, Ivan Dario. Autonomia municipal. Op. cit. p. 20.
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Decerto o autor levanta um tema interessantissimo acerca de um direito natural da
municipalidade de desfrutar de um poder préprio — raio de acdo —, sem interveniéncias do
governo central. Concorda-se com o autor que nao ha um direito inato ao poder do Municipio,
mas ndo se pode negar que este surge com o Estado, como resultado de um modelo juridico.
Cabe acrescentar que, apesar de o aspecto politico ndo ser o enfoque escolhido, pois se
pretende realizar um estudo eminentemente juridico-dogmatico, essa perspectiva ndo deve ser
desprezada na compreensdo do proprio direito positivo. Isso porque, por mais que se queira
construir uma Ciéncia do Direito sem a interveniéncia de outros saberes, seu objeto, a lei
(sentido lato), é resultado de um ordenamento juridico construido mediante um processo
historico revolucionério que é a Constituicdo. Por sua vez, esta é resultado da articulagdo
dialética da relacdo humana, ao longo das geracfes humanas, em um determinado povo.

Dessa forma, a justificativa que se pode arguir para lastrear a defesa de um raio de
acdo que permitisse a garantia da autonomia do Municipio baseia-se na analise histérica. O
intuito, como ja explicitado, ndo tem o conddo de extrapolar o &mbito da pesquisa juridico-
dogmatica; apesar disso, considera-se salutar empreender uma andlise historico-juridica
acerca do aspecto financeiro municipal nas Constituicbes Federativas. Sob este enfoque,
abarcam-se também certos aspectos do contexto historico que sdo relevantes para a
compreensdo do fortalecimento desse ente federal de terceiro grau, desde a primeira
Federacdo brasileira até a atual. Esse direcionamento desta pesquisa ocorreu porque se julga
que s6 € possivel compreender os problemas federativos ao observar o passado com
perspectivas futuras, como defende Giovani Corralo quando utiliza a metafora do Deus
Jano.>®

Depois desses breves apontamentos sobre a questdo da autonomia municipal, €
necessario atentar para o fato de que o tema suscita debates em diferentes estruturas estatais, a
exemplo dos Estados Unitérios. E na Federacdo, no entanto, que o tema se apresenta com
mais veeméncia, porquanto supde a existéncia de uma maior descentralizacdo do poder.

Com a intencdo de entender a ascensdo da autonomia municipal brasileira, analisar-
se-a como esse aspecto foi tratado nas diversas Constituicdes Federativas, desde a
Constituicdo de 1891, que inaugurou o sistema no Brasil, até a atual Carta Magna, que vem
consolidando cada vez mais o federalismo. Neste percurso, ver-se-a como a construgdo dessa
autonomia foi se fortalecendo nas diversas Constituicdes Federativas, até o alcance formal de

sua mais alta aspiracéo, que foi a elevacdo do Municipio como Ente Federado.

5 CORRALO, Giovani da Silva. O poder municipal na federacéo brasileira e o Deus Jano... Op. cit.
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Para essa andlise, & imprescindivel citar Hely Lopes Meirelles, que, em obra
paradigmaética sobre o Municipio no Brasil, realizou aprofundado estudo sobre a ascenséo da
municipalidade nas diversas Cartas constitucionais brasileiras. Assim, conforme o autor,
desde a época colonial era possivel perceber uma estrutura municipal baseada no Municipio
do Reino de Portugal, composta de idéntica organizacdo e atribuicbes politicas,
administrativas e judiciais. Nessa época, a expansdo municipalista foi tolhida pelo
fortalecimento do sistema de Capitanias. Apesar disso, em muitos aspectos, o funcionamento
do Municipio da época colonial contribuiu para o aprimoramento da organizacdo politica
brasileira.>®

Visto isso, pode-se considerar que o carater municipalista brasileiro é antigo; sua
origem remonta a invasao portuguesa nas terras indigenas. Por este motivo, ja na época da
colonizacdo aparece um gérmen do que seria a atual edilidade, a qual estaria sendo desenhada
com a figura do Conselho — autarquia local cujo territorio € a circunscricdo municipal. Nessa
época vigiam as Ordenagdes do Reino, que disciplinavam o direito colonial. Ficou
estabelecido que o Conselho seria dirigido por trés vereadores, dois almotacéis (inspetores),
um escrivao, um juiz de fora e dois comuns.®’

Na Constituicdo de 1824, ndo obstante o Municipio tenha galgado algumas
conquistas favoraveis em relacdo a sua autonomia, esta ndo passou do aspecto formal. Isso
pode ser constatado concretamente por meio da sua mais estrita subordinacdo administrativa e
politica ao poder provincial. No Império, a autonomia municipal foi sufocada pelo
centralismo exercido pelo Estado Unitario e pela dependéncia econdmica e subordinacao
politica em relagdo & Provincia.®® Essa dependéncia em relagdo a Provincia era tdo aguda que
se pode mensurar a sua dimensdo por meio de um relatério enviado pelo Presidente de Séo
Paulo a Assembleia Legislativa, no qual discorria sobre a situacdo calamitosa das financas
municipais. Nesse documento foi relatado que para os cofres das comunas do Império serem
abastecidos, o trabalho das Camaras Municipais se resumia a pedir dinheiro ao governo
provincial, que deliberava até sobre os gastos mais comezinhos, como a contratacdo e o
salario dos empregados.>® Ao lado desse esvaziamento financeiro, havia a proporcional
limitacdo das atribuicGes administrativas e politicas das Camaras Municipais, 0 que tornou

cada vez mais dificil preparar uma estrutura estatal organizada em nivel municipal. Situacao
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propicia para o desenvolvimento da ideia de que somente a elite letrada composta pelos
deputados provinciais caberia conduzir as elites locais nos tramites do Estado.®® E assim, o
Império proporcionou ao Municipio a mais completa subordinacdo, que durou todo o século
XIX até finalmente os novos horizontes serem anunciados com a Republica, que traria
consigo o federalismo.

N&o se pode desprezar, no entanto, o papel que a Carta de 1824 representou para o
municipalismo, pois, como aponta Octaciano Nogueira, foi a partir dela que houve um certo
abandono da influéncia portuguesa nas municipalidades, porquanto conferiu maior significado
politico, sobretudo quando estabeleceu as fun¢es das Camaras. Com a lei regulamentar de 1°
de outubro de 1828, houve a regulamentacdo da administragdo local, a qual, juntamente com o
Ato Adicional de 1834 e a Lei de Interpretacdo do Ato de 1841, constituia um verdadeiro
Codigo de Organizacdo Municipal, composto por noventa artigos, distribuidos em quatro
titulos: nos artigos 1° a 65 estavam previstas a forma e a eleicdo das Camaras; nos artigos 66 a
73, estabeleciam-se as posturas policiais; os artigos 74 a 78 dispunham sobre a aplicacdo das
rendas; e os artigos 79 a 90 disciplinavam os empregados municipais.5*

Apresentando-se como a Constituicdo mais duradoura da nossa tradicdo, a
Constituicdo Imperial de 1824 tratou com certa amplitude sobre a municipalidade, conferindo
bastante significado a funcdo da vereanca que compunha as Camaras Municipais. Embora o
Municipio ndo passasse de uma corporagdo meramente administrativa, ndo se olvida a
importancia que lhe foi ofertada na primeira Constituicdo nacional, que perdurou por 65
anos.®2

Com o surgimento do modelo federal de Estado, por meio da Constitui¢do de 1891, o
Municipio recebeu certa autonomia, assegurada por alguns dispositivos, tais como o0 que
ordenava aos Estados ndo intervirem em questdes de peculiar interesse municipal (artigo 68).
Sob a égide da primeira Carta Federativa, a autonomia municipal foi garantida no seu aspecto
formal, em maior ou menor grau, a depender dos Estados em que se localizava o Municipio, e
com base na sua lei orgénica. Conforme Hely Lopes Meirelles, durante os quarenta anos de
vigéncia dessa Constituicdo, a municipalidade ndo gozou de concreta autonomia. 1sso se
deveu a realidade politico-social brasileira da época, em que imperava o habito do

centralismo, do coronelismo, e devido a incultura politica do povo. Essa conjuntura

% |bidem p. 201-205.
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transformou o Municipio em propriedade particular de familias que se perpetuavam no poder,
como se fossem feudos medievais.®®

N&o havia sequer autonomia na escolha do prefeito, pois este era escolhido pelo
poder estatal juntamente com o0s coronéis, 0 que minava o ambiente democratico,
transformando o ambiente politico em meio de vida das elites agrérias. Essa conjuntura ndo
era de nenhuma maneira favoravel a concretizagdo de um espirito de autonomia e de gestdo da
municipalidade. Peculiar interesse local significava apenas o interesse particular dos
comandantes da situacdo. Por isso é perceptivel que nessas quatro décadas, a municipalidade
viveu praticamente sem recursos, sem liberdade, sem progresso, e sem autonomia alguma.

No aspecto financeiro, a primeira Constituicdo Federativa ndo contemplou o
Municipio na discriminacdo de rendas tributarias. As fontes de rendas que as comunas
porventura alcancassem na época correspondiam ao recebimento de recursos fiscais
concedidos livremente pelos governos estaduais, seja na permissdo para instituirem tributos
préprios ou por meio de transferéncias de receita do Estado-membro.%*

O Municipio da Constituicdo de 1934 gozou uma espécie de renascimento,
porquanto a experiéncia anterior havia provado que a efetiva autonomia nao seria alcancada
apenas com a sua garantia formal no texto constitucional. Sobre essa questdo, Hely Lopes
Meirelles proferiu: “[...] Era necessario muito mais. Precisavam as Municipalidades ndo sé de
governo préprio, mas — antes e acima de tudo — de rendas préprias, que assegurassem a
realizagdo de seus servigos publicos e possibilitassem o progresso material do Municipio”.
Isso foi reconhecido constitucionalmente no artigo 13, que dispunha sobre uma ampliacdo da
autonomia municipal, quando especificou a ndo interveniéncia dos entes maiores nos
interesses peculiares, sobretudo nas elei¢ces de prefeitos e vereadores, a decretacdo dos seus
impostos e a organizacdo de seus servi¢os. Ademais, discriminou as rendas municipais a fim
garantir a efetividade da autonomia. Nessa Carta Federativa cheia de boas intencGes
descentralizadoras, ndo se vislumbraram as possiveis consequéncias, uma vez que ndo houve
tempo de maturagéo por causa de sua prematura vigéncia.®®

Nessa Constituicdo foi assegurada pela primeira vez a discriminacdo de rendas
privativas por meio da outorga da competéncia para instituir impostos de licenca, predial e

territorial urbanos, sobre diversdes publicas e sobre imdveis rurais. O Municipio comegou a
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participar da arrecadacdo dos impostos sobre a industria e profissdes instituidos pelos
Estados. Sobre essa situagdo, Antdnio Roberto Sampaio Ddria anota:

[...] Restavam aos Municipios, num sistema financeiro orientado todo,
histérica, econdmica e psicologicamente a tributacdo indireta, dois tributos
diretos, sobre a propriedade imobilidria ou sua renda, restringidos em seu
alcance impositivo pelas limitacdes constitucionais assinaladas, pela
precariedade em geral de infraestrutura administrativa municipal e pelos
embaracos politicos, ainda hoje constataveis, representados por resisténcias
ao agravamento da pressdo tributaria local.%®

Além de os tributos privativos resultarem em irrisoria arrecadacgéo, a participacdo dos
Municipios no produto da arrecadacdo dos tributos dos Estados criava um ambiente de
ansiedade para a municipalidade quanto ao sucesso na arrecadacdo desses tributos. Situacao
que, conforme o autor supracitado, ndo ocorria em relacdo aos Estados, os quais deixavam de
se aperfeicoar ou elevar suas incidéncias nos tributos que terceiros iriam aproveitar.®’

A Carta de 1937, fruto do golpe ditatorial do Estado Novo, cumpriu a sua funcao:
concentrar o poder no Executivo. Diante disso, como se suporia, a municipalidade sofreu
imenso retrocesso quando foi cassada a eletividade dos prefeitos (que passaram a ser
nomeados pelo governador de Estado). Além disso, houve a diminuicdo do campo de
incidéncia tributaria municipal. A centralizacdo era tdo demasiada no periodo em tela, que ao
compararmos os Municipios do Estado Novo com os do Império, estes gozavam de maior
autonomia, pois no governo ditatorial os prefeitos exerciam seu poder discricionariamente; ja
no governo do Municipio imperial, governavam com a colaboracdo das Céamaras
Municipais.®

E importante salientar que a situacdo critica das financas municipais era notoria
desde a discriminagdo de rendas inaugurada na Constituicdo de 1934, chamando a atencao
para reformas com a Carta de 1946, que provocou a Emenda Constitucional n.° 5, de 1961.
Maiores impactos, ainda, resultaram da promulgacdo da Emenda Constitucional de 1965. Ver-
se-a4 como se deram essas modificacdes legislativas.®®

Na redemocratizagdo, a Constituicdo de 1946 refletia os ideais do contexto
sociopolitico do totalitarismo. Essa conjuntura permitiu a reconfiguracdo do Municipio,
refletindo-se nos seus aspectos politico, administrativo e financeiro. Nessa Constitui¢cdo houve

a reparticdo das competéncias e rendas publicas. Estas j& vieram discriminadas
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constitucionalmente para evitar quaisquer interveniéncias dos governos mais centrais.
Igualmente, previu de forma inaugural o sistema de partilha de receitas tributarias arrecadados
pelos Estados e Unido e uma ampla gama de competéncias concorrentes. Com isso, a Carta
Magna exibiu alguns elementos do federalismo de cooperacao no Brasil.

Passados 21 anos, o Brasil promulgaria a Constituicdo de 1967 e, posteriormente, a
Emenda n.° 1, de 1969. Isso significaria para o Pais mais um retrocesso em termos
federativos, pois a forte centralizacdo dos governos ditatoriais tornava inocua a prescricdo
constitucional, estabelecendo uma Republica Federativa. No campo das financgas, a
Constituicdo de 1969 (a de 1967 apds a Emenda n.° 1) reduziu os tributos municipais ao
Imposto sobre servigos — ISS e ao Imposto sobre a propriedade territorial urbana — IPTU,
permitindo as municipalidades instituir taxas e contribuicdes de melhoria.

Além dessas fontes tributarias proprias, a Constituicdo também estabeleceu a
participacdo dos Municipios no produto da arrecadacdo de impostos da Unido e do Estado,
por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM; impostos sobre lubrificantes e
combustiveis gasosos; imposto sobre energia elétrica; imposto sobre minerais do Pais;
imposto sobre a circulacdo de mercadorias — ICM. Pertenciam, ainda, ao Municipio o produto
da arrecadacdo do Imposto territorial rural — ITR e o Imposto de Renda — IR sobre os
rendimentos do trabalho e de titulos de divida publica por ele pago. Por meio dessa emenda
houve uma melhor distribuicdo da riqueza entre os entes federados e maior eficiéncia no
sistema tributario municipal. O percentual do ICM fixo (20%) possibilitou a geracdo de uma
critica disparidade entre os Municipios industrializados e os agricolas.”

A Constituicdo de 1988, por sua vez, erigiu a municipalidade ao status de ente
federativo, ampliando a sua autonomia nos ambitos politico, administrativo e financeiro.
Além de estabelecer uma vasta lista de atribui¢cbes concorrentes com o0s demais entes
federativos, prescreveu também a competéncia privativa para legislar sobre assuntos de
interesse local, em substituicdo a antiga expressdo “peculiar interesse”, presente nos textos
constitucionais anteriores. Na questdo tributaria, houve uma ampliacdo da competéncia do
campo da incidéncia tributaria municipal e foi ampliada a participacdo nos impostos
partilhados.

Ao erigir o Municipio como ente federativo, a Federacdo brasileira criou particular

configuracdo diante das demais até entdo existentes. Essa novidade na estrutura federalista foi

O MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Op. cit. p. 44.
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notada pelo autor portugués Jorge Miranda, que descreve a nossa singularidade no plano
federativo da seguinte forma:

Situacdo particularissima vem a ser a do Brasil, onde se articulam
federalismo em nivel de Estados e regionalismo politico em nivel de
Municipios. Segundo a Constituicdo de 1988, a organizacdo politico-
administrativa da RepuUblica compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos. Os Municipios sdo, pois,
entidades politicas integrantes da estrutura do Estado, embora n&o
propriamente entidades estatais de segundo grau.™

Ao longo da histéria das Constituigdes, a autonomia municipal sempre esteve
presente no seio dessas Cartas politicas, no entanto a sua efetividade sempre fora
comprometida pelo contexto extrajuridico (social, politico, econémico) brasileiro, que se pode
resumir a um movimento pendular entre centralizacdo e descentralizacdo do poder, entre
democracia e autoritarismo. Por essa razdo, Hely Lopes Meirelles considera que até 1946 a
autonomia municipal apenas pode ser caracterizada como nominal, pois no Império era
sufocada pelo poder central do imperador; na Primeira Republica, foi esvaziada pelo
coronelismo; entre os anos de 1930 e 1934, a discricionariedade politica incompatibilizava-se
com os ideais autonémicos do Municipio; a transitoriedade da Constituicdo de 1934 obstou a
consolidacdo do regime; e, na Carta de 1937, também ndo houve autonomia, visto persistir
vasta subordinacao politica, legislativa e administrativa em relacdo aos Estados.?

Na acepcdo de José Afonso da Silva, a técnica de distribuicdo de receitas tributarias
entre os entes federados consiste em um aspecto fundamental do federalismo cooperativo.
Essa técnica se apresentou inicialmente na Constituicdo de 1934, evoluindo cada vez mais até
a Emenda n.° 18, de 1965, a qual reformou o Sistema Tributario e buscou racionalizar a
cooperacéo financeira entre a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.”

Para Hely Lopes Meirelles, foi com o advento da Carta de 1946, juntamente com as
Constituices Estaduais e Leis Organicas Municipais, que se iniciou uma efetiva
administracdo local. Atualmente, sem a ingeréncia dos entes maiores tdo presente nos
diplomas politicos anteriores, 0 Municipio passa a exercer um verdadeiro self-government.
Com as amplas atribuicGes e poderes municipais, ndo se pode mais sustentar que esses entes

exercem apenas fungdes administrativas, pois além destas foram-lhes cumuladas atribui¢es
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politicas e poderes de autogoverno. E por isso conhecida, na Federagdo, como uma entidade
politico-administrativa de terceiro grau.

O Municipio conferiu a Federagdo brasileira uma expressividade tamanha ao ponto
de se consagrar como ente federativo em par de igualdade com o Estado e a Unido. Isso ndo
foi por acaso, e tampouco representou total inovacdo da Constituicdo de 1988 no plano
sociopolitico, mas juridicamente resultou numa Federacdo, pode-se dizer, sui generis, visto
que tripartite, e ndo bipartite, tal como as demais existentes no mundo.

A importancia da edilidade foi evidenciada ao longo da historia do Brasil, por meio
do reconhecimento em todas as Constituicbes, ganhando forca com o0 movimento
municipalista, que exerceu grande influéncia no processo de elaboracdo das normas
constitucionais. Organizada mediante associacdo de prefeitos em todo o territério nacional, a
municipalidade ganha forca pela sua configuracéo politica.

A elevacdo do Municipio a condigdo de ente federado ndo afasta criticas acerca da
(des) necessidade de um ente federativo de terceiro grau. Nem todos os autores que lidam
com o tema defendem a autonomia do ente municipal. As criticas baseiam-se em variados
argumentos que serao tratados a seguir.

Para José Nilo de Castro, o0 Municipio ndo € ente federado, visto que padece da
caracteristica da participacdo, porquanto inexistente representacdo municipal no Senado
Federal, no Poder Judiciario, e suas leis ndo se sujeitam ao controle concentrado do STF.
Defende a mesma ideia de José Afonso da Silva, que considera o fato de o Municipio
constituir uma entidade territorial com autonomia constitucional garantida

constitucionalmente e que necessariamente integra a organizagdo federativa. Afirma ainda:

Efetivamente, ressalta-se que, ao configurar no plano da Federacéo
brasileira, com todas as peculiaridades que o circunscrevem, o Municipio
brasileiro posiciona-se em patamares impares aos demais Municipios de
todas as outras Federagdes do mundo. Mas, seu realce, no concerto da
Federacéo, ndo lhe outorga, em nosso ordenamento constitucional, a pega de
ente federativo, como equivocadamente se sustenta alhures,
apaixonadamente.”

A efusiva critica ndo encontra guarida no plano juridico, j& que apesar de indicar
argumentos bastante contundentes e reais, ndo se pode ignorar que a participacdo é apenas
uma das caracteristicas do Estado Federal, e que até a Constituicdo de 1988 ndo se configurou

por mais de duas estruturas: Unido e Estados-membros. O Brasil como Estado soberano se

4 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1992. p. 38-41.
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constituiu em uma Federacdo impar no mundo, composto por trés esferas de governo e do
Distrito Federal. Os Municipios, ndo obstante todos os argumentos supracitados, em nada
perdem o carater de ente federado, pois a Constituicao, ao erigi-lo como ente, o fez com vistas
a exercer a sua estatalidade dentro do ambito local, uma vez que é a razdo de ser municipal.

Quando o constituinte tratou os entes municipais distintamente dos Estados-membros
em relacdo a representacdo no Congresso Nacional, tornou-o diferenciado quanto a
regulamentacdo nas decisdes federais. Uma das explicacdes para essa exclusdo poderia ser a
dificuldade de uma representacdo municipal para milhares de Municipios — que aumentaram
de forma expressiva, de 2.468, em 1957, para mais de 4 mil, em 19917, e atualmente se acha
em 5.570. De forma indireta, a representagdo municipal ocorre mediante os deputados
federais e senadores, que deveriam representar os Estados-membros nas decisfes de ambito
federativo.

Dessa forma, partindo do pressuposto de que o Municipio é ente federado, considera-
se que o Brasil constitui uma singular configuracdo de Estado Federal, pois a municipalidade
passa a integrar o pacto federativo tal como os Estados. Entretanto, o reconhecimento de uma
esfera de governo local ndo é exclusiva da nossa estrutura tripartite, pois em outras
FederacOes também se encontra a autonomia das comunas. Na Alemanha, conforme Andreas
Krell, a autonomia municipal estd ligada & democracia e ndo é mais decorrente do
antagonismo Municipio-Estado, porém estes atuam como iguais, visto que a municipalidade é
considerada uma forma primaria de comunidade politica.”

Como ja afirmado, a autonomia financeira dos entes federados, sobretudo do
Municipio, consiste em um dos dilemas da Federagdo brasileira. Em obra sobre a
discriminagdo de rendas, Carlos Alberto de Carvalho Pinto, por meio de anélise acurada da
situacdo financeira dos entes locais na Constituicdo de 1937, aborda a discriminacdo de
rendas e suas vinculacdes ao sistema politico vigente, defendendo que no sistema federal seria
necessario conferir receita tributaria a cada unidade que compde a Federacdo. Demonstra-se
avesso a participacdo dos entes no produto da arrecadacdo de outro ente, sob o forte
argumento de que isso causaria dependéncia politica e imprevisibilidade financeira entre 0s

entes. Na década de 30, o percentual da riqueza arrecadada era distribuido da seguinte forma:

S FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 304.
6 KRELL, Andreas Joachim. O Municipio no Brasil e na Alemanha: direito e administracdo publica
comparados. Séo Paulo: Oficina Municipal, 2003. p. 29.

34



a Unido angariava 52,81%; os Estados, 29,25%; os Municipios, 10,81%; e o Distrito Federal,
7,13%.""

Visto esse panorama, do tratamento constitucional a respeito da autonomia
municipal, pode-se afirmar que apesar de o reconhecimento da figura estatal municipal ja
constar na primeira Constituicdo brasileira (de 1824), o fortalecimento da sua autonomia
oscilou conforme a estrutura de governo adotado na historia brasileira, em movimento
pendular. Passou por oscilacGes de ordem centralistas do poder nas épocas ditatoriais, que lhe
tolheram quaisquer possibilidades de aprimoramento. Ja a Constituicdo de 1988 atribuiu ao
Municipio a qualidade de ente autbnomo politico-administrativamente. No entanto, nem todos
concordavam com essa ideia; muitos consideravam a municipalidade como entidade
administrativa com alguns poderes assegurados constitucionalmente no que se refere as
matérias de peculiar interesse.

Para outros, no entanto, o Municipio ja fazia parte da configuragdo do Estado
brasileiro, possuindo papel fundamental no seio da Federagdo desde a Constituicdo de 1946,
que o teria elevado ao nivel de ente de terceiro grau. A Constituicdo de 1988, por sua vez,
dilacerou a duvida e as divergéncias que havia acerca da posi¢cdo do ente municipal. Ao
prescrever o Municipio como ente federativo ja no artigo 1°, em que estabelece a organizacdo
estatal da nacdo brasileira, a nova ordem constitucional fez ecoar dentre os Estados
federalistas a necessidade de se olhar com primazia para o ente menor. A fim de realmente
conferir tal importancia ao Municipio, a autonomia financeira tornou-se uma das ferramentas
de concretude das demais normas autondmicas, visto que “Autonomia ¢, certamente, o
elemento que faz vicejar essa célula, pois sem ela 0 Municipio seria um ente amorfo, capitania
legada aos donatarios do poder central, indiferente as peculiaridades locais, misturando-se ao
descolorido contexto geral como mera circunscrigio territorial”.’

A partir dessas digressdes percebe-se que a autonomia do ente local somente pode
ser alcancada mediante a autonomia financeira, pois consiste num dos alicerces da Federagé&o.
A discriminacdo de rendas, para esse sistema, € um instrumento garantidor de poder politico e
deve ser conferida constitucionalmente a fim de evitar mudancas decorrentes de interesses
circunstanciais. Diferentemente de um Estado Unitario, que pode livremente direcionar rendas
para instituicOes descentralizadas, no Estado Federal isso Ihe é inerente. E muito mais do que

a simples descentralizagdo do poder, significa a propria concretizacdo desse poder.”

7 Apud DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminagéo de rendas tributarias. Op. cit. p. 96.
'8 ACKEL FILHO, Diomar. Municipio e pratica municipal... Op. cit. p. 21.
" DORIA, Ant6nio Roberto Sampaio. Discriminacdo de rendas tributarias. Op. cit. p. 14-15.
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No Estado de bem-estar social isso implicard maior participacdo do individuo nas
comunidades, bem como maior eficiéncia e a efetiva prestagdo dos servigos essenciais que 0
atual modelo estatal deve ofertar a seus cidaddos. O ente municipal é considerado o ente
concreto, visto que o Estado e a Unido sdo apenas uma ficgdo juridica; ademais, é a entidade
estatal mais proxima de seu administrado, motivo pelo qual merece maior atengdo quando da
busca da efetivacdo dos direitos sociais.

Ap0s essa analise histdrico-juridica acerca da questdo da autonomia financeira do
Municipio nas Constituicdes Federativas, enfoca-se a tal questdo segundo a Constituicdo de
1988. Parte-se da discriminacdo de rendas municipais outorgadas constitucionalmente e das
respectivas partilhas de receitas, sob um viés critico no tocante a possibilidade de essas fontes

tributarias garantirem a autonomia financeira municipal.

2.4 Discriminacéo de rendas tributarias municipais na Constituicdo de 1988

Como defendido desde o primeiro item deste capitulo, considera-se a atividade
financeira do Estado aquela que o tornard apto a cumprir os deveres sociais consagrados
constitucionalmente. A importancia da financa para o federalismo € anunciada desde o
nascedouro da Federagdo no mundo, ocasido em que Hamilton pregava a necessidade de se
dotar o governo federal de competéncia financeira prépria. Para ele, a financa publica
configurava o principio vital do corpo politico, visto que, além de lhe dar vida e movimento, o
capacitava a exercer as suas funcdes essenciais. Por isso, garantir receita dentro dos recursos
da comunidade seria inerente a qualquer Constitui¢do. Caso contrario, “[...] sem essa condi¢do
indispensavel, de duas uma: ou 0 povo ha de ficar sujeito a uma depredacgdo continua, por
falta de meio apropriado para ocorrer as necessidades publicas, ou o governo ha de cair em
atrofia, seguida de morte pronta”.&

Essa preocupacdo em libertar o poder central da dependéncia dos Estados emergiu
nos paises que introduziram o sistema mediante o federalismo por aglutinacdo, como nos
Estados Unidos. No entanto, isso também concerne a Federacdo originada por meio da
segregacdo — caso brasileiro —, porquanto ao deslocar o poder para as periferias, deve fazé-lo

em companhia de lastro financeiro capaz de torna-las autbnomas.

8 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Belo Horizonte: Lider, 2003. Tomo
l. p. 183.
81 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminagéo de rendas tributarias. Op. cit. p. 12.
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Para equipar os entes periféricos de autonomia financeira, busca-se na técnica da
discriminacgdo de rendas tributarias 0 meio para equilibrar os diversos entes participantes da
alianca. Pode-se perceber, a partir da questdo nas diversas Constituicdes Federativas acima
elucidadas, que essa discriminacdo de rendas estd condicionada direta ou indiretamente a
realidade politica vigente a época. Dessa forma, a evolugdo dessa distribuicdo do 6nus
tributério nas diversas entidades que compdem a Federagdo brasileira, realizada pelas distintas
Constituicdes, decorreu da orientacédo politica de cada época, sobretudo quanto a inter-relacao
dos orgéos federados e suas respectivas autonomias, que as reparticdes de rendas buscavam
lastrear.®2

Antes de enfocar especificamente a discriminagdo de rendas tributarias municipais
no atual texto constitucional, deve-se compreender o significado de discriminacdo que se
adota para o presente trabalho. Para entender essa técnica de distribuicdo da riqueza da nacgéo
mediante a outorga de competéncias tributarias perante os entes federados brasileiros,
impende introduzir a valiosa classificacdo desenvolvida por Antdnio Roberto Sampaio Déria.

Segundo esse autor, para a boa compreensdo do tema é imprescindivel a analise do
aspecto técnico dessa discriminacdo. Classifica-a, assim, em dois grandes tipos, a saber: a)
discriminacdo de rendas pela fonte, que pode ser privativa, residual ou comum; e b)
discriminacdo de rendas pelo produto, que pode ocorrer mediante a participacdo na
arrecadacdo ou pela participacdo em fundos. O primeiro caso constitui uma forma originaria
de discriminacdo, pois o ente que é titular do tributo efetua a arrecadacdo e se apropria do
resultado. Pode ser comum, quando todos os entes a exercem indistintamente; privativa,
guando somente o ente pode instituir o tributo; e residual, quando pode inovar, instituindo
novos tipos de tributos ndo discriminados na Constituicdo. O segundo é chamado de derivado,
porque o ente beneficiado ndo é titular da competéncia para instituir o tributo, mas participa
do produto de sua arrecadacao. Via de regra, a discriminacdo pela fonte garante maior grau de
autonomia do que este segundo tipo. Vale dizer, no entanto, que ndo se pode afirmar que a
discriminacgdo pelo produto seja incompativel com a autonomia financeira. Ressalta-se ainda a
existéncia de participacdo nao vinculada, a qual é motivada pela solidariedade federativa, que
serve para financiar projetos especificos ou socorrer entes vitimas de alguma calamidade.
Normalmente assumem a forma de auxilios e subvencdes. O autor explicita 0 necessario

controle na aplicacio desses recursos, a fim de evitar o desvirtuamento da medida.®®

%2 Ibidem. p. 18.
8 DORIA, Anténio Roberto Sampaio. Discriminacédo de rendas tributarias. Op. cit. p. 21-22.
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Para este tema importa expor melhor a discriminagéo pelo produto, a qual ocorre
pela participacdo na arrecadagdo; conhecida como share taxes, pode ser transferido pelo
préprio titular do tributo ou apropriado pelo beneficiario, quando este participa na tarefa
arrecadatoria. Ja a participacdo em fundos estd vinculada a diretrizes prescritas em norma
juridica e geralmente se baseia no grau de desenvolvimento econdmico, na populacéo, na
superficie e no nivel de receitas. Essa técnica é escolhida para distribuir as rendas
geograficamente, com o intuito de carrea-las de locais mais desenvolvidos para 0s mais
necessitados.

A partir da discriminacgdo das rendas surge a atribuicdo ou poder de o ente impor
tributos, ou seja, emerge a competéncia tributaria. Assim, na Federacdo brasileira, como
estado descentralizado de poder, a discriminacdo de rendas e a consequente distribuicao das
competéncias tributarias foram direcionadas a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Isso quer dizer que a Constituicdo de 1988 conferiu poderes tributarios para essas
quatro esferas politicas e, por isso, elas podem exercer tais nos limites de suas competéncias.®

A Constituicdo Federativa de 1988, no que concerne a discriminacdo de rendas
municipais, determinou a competéncia comum (taxas e contribuicGes); a competéncia
privativa (impostos — IPTU; ITBI — Imposto sobre a Transmissdo “inter vivos", a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais
sobre imdveis; ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural; e, Contribuicdes
cobradas de seus servidores); e, mais recentemente, por meio da Emenda Constitucional n.°
39, de 2002, conferiu a0 Municipio e ao Distrito Federal a competéncia para instituir a COSIP
— contribuicdo para a iluminacdo publica. A competéncia, assim, confere ao titular a plena
iniciativa legislativa para instituir o tributo prescrito constitucionalmente. Com a vigente
Carta Magna, os Estados ndo podem limitar o poder tributario dos Municipios, visto que as
limitacGes estdo enumeradas no préprio texto constitucional, que Ihes ampliou a autonomia.
Isso quer dizer que a Carta Magna conferiu ao Municipio “[...] capacidade para decretar e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar as suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.”8®

Importante esclarecer que a prerrogativa do Municipio em relacdo ao gozo de sua
competéncia legislativa plena se refere ao direito de que, a excegdo das limitacOes

constitucionalmente determinadas e de leis complementares pertinentes, os tributos

8 |bidem p. 21.

8 SILVA, José Afonso da. O Municipio na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989. p.
38-39.

8 SILVA, José Afonso da. O Municipio na Constituicdo de 1988. Op. cit. p. 39.
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municipais sdo originadas por meio de leis municipais, compreendidos em leis (propriamente
ditas), decretos e normas complementares. As leis (em sentido amplo), tributos e relagdes a
eles pertinentes sdo instituidos e disciplinados, tais como aliquotas, periodo e forma de
pagamento, competéncia administrativa etc. Todos esses diplomas legais devem observancia a
Constituigdo, ao Codigo Tributario Nacional e as demais leis que regulam a matéria.®’

Vale observar ainda que no seu texto original, a Constituicdo de 1988 trouxe no bojo
do inciso 11l do artigo 156 a competéncia municipal para instituir o imposto sobre vendas a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos a excecdo do Oleo diesel — IVVC. Esse tributo tinha
por sujeito passivo aquele que realizava a venda a varejo, possuia aliquota méxima de 3% (8§
40, inciso | do artigo 156) e por base de célculo o preco da venda a varejo, tendo como critério
espacial o perimetro municipal. Ocorre que a instituicdo desse tributo ndo afastava a
competéncia do Estado para instituir o imposto sobre a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo — ICMS.
E como néo poderia haver venda sem circulagcdo de mercadoria, acabava por adentrar no fato
gerador do imposto estadual, causando o fendmeno tributario da bitributacdo. Posteriormente,
a Emenda Constitucional n. 3, de 1993, modificou a redacdo do referido inciso,
estabelecendo a redagéo atual, na qual consta a competéncia para o ente municipal instituir o
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS.®8

Por isso, é importante observar que em sua configuracdo inaugural, a Constituicao

Federativa de 1988 estabeleceu quanto a competéncia tributaria municipal,

[...] além das taxas e contribuicdes de melhoria, 0s seguintes impostos: a)
sobre a propriedade predial e territorial urbana; b) transmissao intervivos, a
qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessdo
fisica e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como
cessao de direitos a sua aquisicdo; c) vendas a varejo de combustiveis
liquidos e gasosos, exceto Oleo diesel; e d) servicos de qualquer natureza,
salvo os da competéncia estadual.®®

Além da competéncia tributaria para instituir seus préprios tributos, a Constituicao
de 1988 também estabeleceu outras fontes de rendas para abastecer os cofres da
municipalidade. A atual Carta Magna, portanto, demonstra seguir orientacdo tipica do

federalismo de cooperagéo, o qual, como exposto acima, iniciou-se na Constituicdo de 1934,

8" Ibidem p. 40.
8 LEITE JUNIOR, Orlando. A regra matriz do IVVC: sua textualidade. S&o Paulo: Gongalves, 1993. p. 98-99.
8 ACKEL FILHO, Diomar. Municipio e pratica municipal... Op. cit. p. 35. (grifo nosso).
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sendo aprimorado por meio da Emenda n.° 18, de 1965, mediante a cooperacgdo financeira
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Dessa forma, a discriminagao
de rendas pelo produto da arrecadacdo para os Municipios na atualidade consiste no direito
em perceber de forma direta: a) dos Estados: 50% da arrecadacdo do IPVA licenciado em
seus territdrios; e 25% da arrecadacdo do ICMS, conforme artigo 187, Il e 1V; b) da Unido:
100% da arrecadacdo do IR sobre rendimentos pagos por eles, suas autarquias ou fundagdes;
50% da arrecadacao do ITR, ou 100% caso seja a municipalidade o ente arrecadador; 70%
sobre o IOF-ouro para o Municipio de origem. Percebera de forma indireta: distribuicdo de
receita por meio do Fundo de Participacdo do Municipio — FPM, no qual contém vinte e dois
inteiros e cinco décimos da arrecadagdo do IR realizada pela Unido. Ademais, participard do
produto da arrecadacdo do Estado-membro no percentual de 25% sobre o repasse do IPI e de
25% sobre o repasse da CIDE.

As receitas municipais sdo aferidas mediante a instituicdo e a arrecadagdo dos
tributos de sua competéncia, das transferéncias provenientes de sua participagdo em receita de
tributo de outro ente (direta ou indiretamente — através de fundo), das rendas derivados da
exploracdo econémica de seus préprios bens e financiamentos, bem como de empréstimos,
auxilios e doagdes (realizadas voluntariamente pelos demais entes).*°

A autonomia financeira municipal ganhou destaque na Constituicdo vigente, ndo sé
assegurada mediante a utilizacdo do federalismo de cooperacdo, por meio das transferéncias
de rendas tributarias as municipalidades, mas munindo o poder de instituir os seus proprios
tributos.

Percebe-se que, inobstante o alargamento das bases tributarias municipais na
Constituicdo de 1988, ha uma inexpressiva participacdo na arrecadacdo dos tributos
municipais em relacdo ao total de receitas tributarias arrecadadas.

Isso pode ser visualizado na tabela abaixo, elaborada a partir da analise dos dados

disponibilizados pelo Ministério da Fazenda acerca da carga tributéria brasileira:

Tabela 1

Percentual arrecadado por cada ente federado (tributos proprios) x Ano (valores expressos em %)

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 2013 | 2014

Total de arrecadacio de todosos | 33,80 | 33,58 | 33,56 | 35,31 | 35,85 | 35,95 | 33,47
tributos sobre o PIB (%)

% SILVA, José Afonso da. O Municipio na Constituicdo de 1988. Op. cit. p. 50-51.
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Uniéo 69,62 | 69,83 [ 69,91 | 70,04 | 69,05 | 68,92 | 68,47

Estados-membros 25,79 | 25,59 | 25,23 | 24,44 | 25,16 25,29 | 25,35

Municipios 4,6 458 |4,87 |552 |579 579 6,19

Fonte: Dados do Ministério da Fazenda

Percebe-se, por meio da tabela, que entre os anos de 2008 a 2014°! que a arrecadagéo
tributéria total se manteve com pouca variagdo. Ademais, houve um aumento no percentual de
participacdo da arrecadacdo prépria municipal, entretanto essa ainda se apresenta de modo
muito incipiente em relacdo ao percentual dos demais entes. Ha de se considerar que 1,59% é
um aumento consideravel em sete anos. Esse aporte se explica por causa do aumento na
arrecadacdo do ISS e do IPTU. Em relagdo a Unido, observa-se que é o ente com maior
percentual na arrecadacao do Pais, seguido dos Estados.

Assim, a partir dessa realidade, pode-se apontar duas questfes fundamentais para o
cenario fiscal-federativo que afeta diretamente as finangas municipais. O primeiro € que na
conjuntura atual, apesar das normas de discriminacdo das rendas tributarias, os Municipios
ndo contribuem expressivamente na arrecadagdo tributaria da Federacdo. E, em seguida,
constata-se que ha uma centralizacao de receitas tributarias perante a Unido, quando participa
com uma fatia muito maior do que a participacdo dos demais entes federados. Por isso, nos
préximos capitulos, tratar-se-a& mais detidamente sobre a realidade financeira municipal em

face dessas duas questdes fundamentais do Federagéo brasileira.

%1 Analisou-se todos os relatorios disponibilizados pelo Ministério da Fazenda acerca da Carga Tributéria no
Brasil de cada ano, a partir de 2008 até 2014. Podem ser acessados no endere¢o eletrdnico:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-no-brasil-capa
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3 AUTONOMIA MUNICIPAL E O PROBLEMA DA CENTRALIZACAO DE
RECEITAS TRIBUTARIAS

3.1 Desequilibrios federativos na descentralizacdo de tarefas em face da centralizacdo de
receitas tributarias

A tributagdo ¢ uma atividade inerente ao proprio Estado. Isso se deve ao fato de o
tributo permitir a retirada de parte da riqueza dos membros da comunidade, a fim de servir
como subsidio a consecugdo do bem comum, o que torna a atividade arrecadatdria o principio
de todo Estado, apesar de muitas vezes ter sido utilizada como um instrumento de dominagao
politica em certos territorios. Por isso mesmo, bem observa Thomas Piketty que as grandes
revolucdes eclodiram por causa dos tributos, a exemplo: a) do Antigo Regime, em que a
burguesia exigia o fim dos privilégios fiscais da monarquia e da nobreza; b) da Revolugdo dos
Estados Unidos, em que os cidaddos queriam constituir seus proprios tributos, o que deu
ensejo ao lema “No taxation without representation” %

Contrario a ideia de dominacao e arbitrariedade no estabelecimento dos tributos, o
Direito Tributario consiste em um microssistema juridico prescritor de limites ao poder de
tributar. Essa ideia prima pelo equilibrio entre arrecadacdo isonémica — aquela que néo retira
nada mais do que é devido pelo contribuinte — e o abastecimento dos cofres publicos, cujo
intuito deve ser a efetivacdo dos direitos de cidadania, contemporaneamente preconizados
pelo Estado Democrético de Direito.%

O abastecimento dos cofres publicos é fundamental para o exercicio da soberania e
da autonomia dos entes federados. Para isso, basta observar as relacdes interestatais nos
ambitos internacional e interno. Internacionalmente, percebe-se que somente um aparato
institucional serd capaz de firmar o Estado-nacional diante dos demais. Internamente,
sobretudo em um contexto federal, a questdo esta diretamente ligada a autonomia dos entes e
ao cumprimento de suas tarefas constitucionais. A escolha do constituinte originario em
atribuir a municipalidade o status de pessoa politica de direito publico interno ampliou a
complexidade da questdo financeira no sistema federativo, visto que isso implica o
reconhecimento e a garantia de autonomia para milhares de entes federados municipais, além

dos ja existentes 26 Estados-membros, Distrito Federal e Unido. Isso resulta no aumento da

92 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 480.
% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. ContribuicGes e federalismo. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 49-50.
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complexidade da efetividade da autonomia, que, por sua vez, somente se concretiza mediante
a real oferta de recursos materiais.**

Nesse mesmo sentido, defende Hugo de Brito Machado Segundo, a respeito da
autonomia financeira dos entes federados, que “[...] seria meramente ornamental o dispositivo
da Constituicdo que outorgasse as mais extensas competéncias a um ente federado, se nédo
dotasse esse mesmo ente de condi¢des financeiras de exercer essa autonomia”. %

O termo autonomia, aqui investigado, ndo é monossémico. Carrega consigo outras
significacbes. Segundo Giovani Corralo, diferentemente do sentido de liberdade absoluta, a
autonomia federativa de cada ente, instituida no Estado Democratico, esta limitada no préprio
sistema constitucional, a exemplo dos artigos 18, 29 e 30 da Constituicdo Federal de 1988,
que tratam da organizacdo politico-administrativa dos Municipios. Mesmo sob a oOtica
limitada, a autonomia consubstancia-se em uma das prerrogativas outorgadas
constitucionalmente a todas as esferas estatais componentes do laco federativo. A anéalise
dessa prerrogativa geralmente é realizada de forma triplice, que divide a autonomia em
administrativa, politica e financeira. Adota-se, no entanto, a concepcao do autor suscitado, o
qual subdivide a autonomia em cinco vertentes — administrativa, politica, auto-organizatdria,
legislativa e financeira.®® A autonomia administrativa consiste no poder de exercer as
atividades administrativas locais, como 0s servigcos publicos e a policia administrativa; a
autono

mia auto-organizatoria consiste no poder de elaboracdo da Constituicdo municipal (a
chamada Lei Organica); a autonomia politica refere-se a elei¢cdo e a possiblidade de cassacdo
dos proprios agentes politicos municipais — prefeito, vice-prefeito e vereador; a autonomia
legislativa denota a elaboragdo do préprio sistema normativo, cuja Lei Organica assume a
centralidade do microssistema federal municipal; e a autonomia financeira relaciona-se com
as receitas publicas municipais oriundas do préprio Municipio e dos repasses obrigatérios e
voluntarios de outros entes federados.®’

A autonomia financeira é garantida em grande medida pela discriminacdo de rendas
tributarias, que na federacdo ocorre mediante a distribuicdo de competéncias tributarias e por

meio da partilha das receitas tributarias. E importante observar que em uma Federaco como o

% lbidem p. 50.
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Brasil, os entes periféricos nem sempre conseguem alcancar a autonomia financeira apenas
com a discriminacdo das rendas, pois nos entes mais pobres, mesmo com o pleno exercicio
dessas competéncias, essa autonomia ndo seria alcancada. Isso é ocasionado pela ma
distribuicdo da riqueza da nacgdo, que estd concentrada em apenas alguns Estados e em
algumas metropoles. Tal situacdo inviabiliza a ocorréncia da hipétese de incidéncia tributaria
ou, ainda que ocorra, o seu resultado é economicamente inexpressivo. Esse panorama agrava-
se mais ainda na perspectiva municipal. A distribuicdo da receita derivada busca equalizar as
disparidades socioeconémicas presentes em uma sociedade extremamente desigual,
apontando a escolha do legislador originario pelo federalismo fiscal cooperativo.®®

No plano tedrico, a partir do exercicio das competéncias tributarias préprias, as
pessoas politicas se tornariam financeiramente autdbnomas. Com a efetivacdo desse ideal,
esses entes ndo estariam sujeitos as contingéncias politicas que envolvem o exercicio da
competéncia do titular do tributo. Essa constatagéo fica mais patente quando se observa que
apesar da existéncia do direito ao repasse de receita derivada, a competéncia do tributo ndo é
modificada. Ao contrario, ela é protegida pelo Cddigo Tributario Nacional (artigo 6°). Desse
modo, 0 ente competente possui o direito ao exercicio pleno da atividade tributaria, tanto para
instituir quanto para isentar os tributos.®® Assim, mesmo que haja a previsdo de reparticdo de
receitas tributarias, a competéncia tributaria continua sendo aquela equivalente ao verso e ao
anverso de uma medalha.’® Isso pode provocar muita inseguranca ao ente que participa da
partilha da receita, sobretudo se aquele ente depende dela para cumprir suas muitas tarefas
constitucionais e, por causa de uma exoneragdo, obtém uma drastica reducdo nos valores da
partilha.

Esse aspecto da competéncia tributaria dos tributos sujeitos a regra de reparticdo de
receita, de modo nenhum intenciona propor a modificacdo do artigo que garante a
imutabilidade da competéncia nos casos de tributos submetidos a partilna em sua arrecadacéao
(art. 6° do CTN). Possui apenas a intencdo de indicar a situagédo de fragilidade do ente menor,
que fica adstrito ao exercicio da competéncia do ente titular do direito, sobretudo quando esse
exercicio implicar a exoneracdo dos tributos. Atinar para isso € importante para que se
perceba qudo fragil é o sistema de distribuicdo num contexto socioecondmico de extrema
desigualdade, porquanto a dependéncia de recursos transferidos pode inviabilizar o pleno

funcionamento do ente afetado pelo exercicio da competéncia do titular do tributo. Isso é uma
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grande problematica que precisa ser enfrentada com muita seriedade pela Federagéo
brasileira, em que as partes pactuantes sdo bastante dispares no tocante ao desenvolvimento
econdmico-social.

Apesar dessa contradicdo legislativa, a preservacdo das financas municipais poderia
prevalecer mediante 0 embate politico entre entes federativos no Congresso Nacional, tendo
em vista que a conduta esperada dos representantes dos Estados-membros seria, no minimo,
que exercessem 0 poder de veto em relacdo as tentativas de que a Unido cause perdas de
competéncias e, sobretudo, de receitas. 1sso beneficiaria diretamente as municipalidades, pois
0s mesmos tributos formam o FPE e o FPM. Ocorre que, conforme Marta Arretche, a baixa
coesdo das arenas estaduais no Congresso Nacional permite que leis, ou até mesmo emendas
constitucionais, sejam aprovadas sem muitos embaracos, pois os parlamentares sdo mais fiéis
ao que ordena o partido, naquele momento, do que aos governos subnacionais.®*

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB propugnou pela
descentralizacdo federativa. Nos anos 1990 eram perceptiveis as praticas descentralizadoras
decorrentes dos dispositivos constitucionais. A partir dos anos 1994, no entanto, 0 modelo
descentralizador foi sendo cada vez mais abandonado, ganhando destaque a centralizagéo,
sobremodo no aspecto fiscal.%?

Outro ponto muito importante a se considerar é o de que, embora a Constitui¢do de
1988 tenha tornado os entes autdnomos, sobretudo quanto a reparticdo da discriminacdo de
rendas tributarias e de receitas, isso significou perdas consideraveis de rendas a Unido. Razéo
pela qual o ente central efetuou, em todos os governos pds-88, medidas para centralizar
receitas tributarias, o que representou consideraveis perdas as unidades subnacionais.%®

A partir desse panorama, percebe-se que a ado¢do do modelo de Estado Federal pela
atual Carta Magna ndo poupa o trabalho de analisar detidamente o federalismo brasileiro,
principalmente quanto ao especifico aspecto da concentracdo de receitas perante os entes
maiores e economicamente desenvolvidos, em detrimento da maioria dos entes menores e
mais pobres. O tema da descentralizacdo na CRFB ainda é um tema inexplorado,

principalmente no tocante ao federalismo fiscal.
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O primeiro ponto a ser destacado para melhor analisar esse aspecto do federalismo
refere-se a peculiar elevacdo da municipalidade a condicdo de ente federado. A doutrina
minoritaria diverge, considerando o Municipio apenas como possuidor de autonomia
administrativa.

Entende-se, no entanto, que a discussdo acerca do pertencimento do Municipio no
pacto federativo ndo seria a fundamentalidade do problema. A questdo gira, em sua esséncia,
sobre a melhoria das capacidades politica e administrativa da municipalidade, que, como
visto, sd0 meramente ornamentais, sem a devida provisao de recursos materiais. Esse ponto
n&o se aplica somente a0 Municipio, mas a todos os demais entes federativos.1%

Importante esclarecer que se compreende o Municipio como juridicamente autbnomo
diante da Federacdo, na condicdo de ente de terceiro grau. Essa compreensdo baseia-se em
alguns pressupostos que se acham no tratamento desse ente federado. O primeiro pressuposto
concerne a previsdo constitucional de que aquele é um dos entes integrantes do laco
federativo (art. 3°), o que impossibilita a sua secessao (no sentido de desmembrar-se do Pais,
restando apenas a divisdo para formar outros entes de mesmo grau). A CRFB ndo impde
hierarquia entre os entes, de modo que a municipalidade deve ser vista em uma posi¢do de
isonomia em relacdo aos demais entes. Outro pressuposto necessario se refere a estatalidade
no &mbito municipal, que significa a capacidade politica de influir nas decisdes do Estado
Federal como um todo.%®

Importa justificar o que se considera como estatalidade no plano municipal; sobre
isso, importa realizar algumas digressdes. Essas se referem claramente ao plano juridico da
representatividade dos entes municipais nas decisfes federais, 0 que é perceptivel quando se
observa a composi¢do do Congresso Nacional, em cujo formato ndo ha nenhum representante
direto dos entes municipais. Esse fato, a priori, retiraria a caracteristica da estatalidade. No
entanto, entende-se que a auséncia de composicdo direta, a priori, ndo retiraria a
representatividade dos entes municipais, visto que aquela seria exercida indiretamente
mediante representacdo do Senado e dos deputados federais do respectivo Estado-membro de
gue as municipalidades fazem parte. Ou ainda, diretamente, mediante reivindicacdes legitimas
perante 0 Congresso Nacional. Ademais, os Municipios brasileiros sdo organizados em
associagOes estaduais — a exemplo da Associacdo dos Municipios de Alagoas — AMA — e por
meio da Confederagdo Nacional dos Municipios. Essas organizagdes exercem influéncia nas

decisdes do Congresso Nacional.

104 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituigdo. Op. cit. p. 146.
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Cabe ressaltar que a participacdo na atividade politica em um modelo democratico
ndo somente é exercida mediante a representacdo politica direta. Nesse sentido, a CRFB
prescreve que 0 povo exerce 0 poder mediante representantes eleitos, ou diretamente, nos
termos da Constituicdo (paragrafo unico do art. 1°). Desse modo, o0s representantes dos
municipes podem representd-los perante o Congresso Nacional, realizando as reivindicacoes
que couber, dentro dos limites da legalidade. Foi com base nessa premissa e nas diversas
perdas causadas pela aprovacdo de medidas onerosas pelo Congresso Nacional que a partir de
1988, a CNM passou a realizar a Marcha de Prefeitos a Brasilia pela busca de direitos.
Entretanto, a precariedade dessas representagdes ndo garante vantagens aos municipios. Essas
associagOes terminam servindo como forma de pressionar 0S congressistas a aprovarem
medidas em seu favor, tais como verdadeiros lobistas.

No plano estadual, servem como exemplo as diversas reivindicacfes da Associacdo
de Municipios de Macei0, elaborada para que os representantes do Estado de Alagoas no
Congresso Nacional propusessem a aprovacao de projetos normativos a fim de resolver a crise
financeira que agrava as financas municipais alagoanas. A pressdo exercida pela
Confederacdo Nacional dos Municipios realizou ganhos para os Municipios: aprovacdo da
Contribuicdo de Iluminagdo Publica — COSIP, aumento da base de incidéncia da base
tributéria municipal do ISS, aumento do percentual de partilha etc. A auséncia de previsao
normativa que permita a representacdo direta no Congresso Nacional indica um problema no
sistema federal.

A discussao teorica acerca de a municipalidade compor o pacto federativo nao parece
ser a questdo central do problema, sendo a de conferir a essa estrutura a efetiva autonomia
concedida pela Constitui¢do. Afinal, a autonomia dos entes é base da teoria federalista. Nesse
ponto, a CRFB conferiu as municipalidades diversas prerrogativas que apenas eram
concedidas mediante ato discricionario dos governos estaduais, o que confere a maior
diferenca em relacdo as Cartas Federativas anteriores. Pressuposto do Estado Federal, a
autonomia dos entes visa torna-los independentes, preservando o interesse em permanecer na
unidade. Essa ideia pode ser mais bem visualizada nas Federacdes originadas mediante a
aglutinacdo, tal como os Estados Unidos. No entanto, ndo se pode esquecer que na historia
brasileira sempre houve movimentos separatistas que buscavam por autonomia.

A autonomia na organizacdo estatal também se acha presente nos Estados Unitarios.

Entretanto, gozara de um significado distinto do desenvolvido no sistema federal porque

47



constitui uma garantia constitucional, e ndo mera atribuicdo discricionaria do ente mais
central.

No Brasil, a elevacdo do Municipio como membro do pacto federativo, como ja
explicitado no primeiro capitulo, foi resultado de um longo processo historico que remete a
época colonial. Isso € um grande indicio de que esta organizacdo estatal j& faz parte do modo
de distribuicdo do poder no extenso territdrio brasileiro. A extensdo territorial brasileira foi
um dos motivos pelos quais Pinto Ferreira defendia a existéncia de uma “vocagéo histérica do

Brasil para o federalismo”. Nas palavras do constitucionalista pernambucano:

O Brasil pelas suas proprias condi¢cdes geograficas tem uma vocacgao
histérica para o federalismo. Pais de uma verdadeira imensidao territorial, é
sem duvida alguma uma nag&o continental. A diversidade de suas condigdes
naturais obriga naturalmente a uma descentralizacdo, que estid na base do
regime federativo.'%

A autonomia, no entanto, ndo se opbe a unidade, mas a centralizacdo arbitraria do
poder. Descentralizacdo e autonomia sdo visualizadas na Federacdo ndo somente como objeto
passivo (garantia de autonomia), sendo como sujeito de formacdo desta unidade (efetiva
participacio perante a unidade federal).’

Sobre esse processo de participagdo dos entes federados na decisdo da unidade como
um todo, traz-se para a discusséao a ideia de Carl Friedrich, citada por Gilberto Bercovici, que
considera o federalismo como um processo (federalizing process). A base dessa teoria
consiste na tese de que a Constituicdo rigida seja capaz de garantir as autonomias estatais
numa federacdo. No Brasil, esse processo de federalizagcdo possui fundamentos bastante
oligarquicos, pois as elites pretendiam a participacdo do poder para fins préprios com forte
cunho patrimonialista. A Constituicdo de 1988, porém, possibilitou a renovacdo dessas
estruturas por meio da cooperacdo federativa e na busca por superacdo das desigualdades
regionais. %

A importancia do federalismo cooperativo para a efetividade do Estado Social é
tamanha que Gilberto Bercovici o considera a orientacdo estatal adequada a concrecdo dos

anseios do ideéario do Estado Social:

Em um Estado intervencionista e voltado para a implementacdo de politicas
publicas, as esferas subnacionais ndo tém mais como analisar e decidir,
originariamente, sobre inimeros setores da atuacdo estatal, que necessitam

106 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. Op. cit. p. 265.
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108 |bidem. p. 149.
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de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto ocorre principalmente
com o0s setores econdmico-sociais, que exigem uma unidade de
planejamento e direcdo. Antes, portanto, de o Estado Social estar em
contradi¢do com o Estado federal, o Estado Social influi de maneira decisiva
no desenvolvimento do federalismo atual, sendo o federalismo cooperativo
considerado como o federalismo adequado ao Estado Social.2%®

O objetivo desta configuracdo federalista é buscar a cooperacdo entre a Unido e os
demais entes federados, na qual haja o equilibrio entre a descentralizacdo e o
desenvolvimento econdmico nacional integrado. Em termos fiscais, a cooperacdo se
vislumbra na sua perspectiva financeira, em que os entes realizam politicas publicas
conjuntamente, por meio de compensacOes das desigualdades regionais. A cooperagédo
financeira pressupde uma responsabilidade conjunta dos entes envolvidos na realizacdo de
politicas publicas comuns e tem por fim “[...] a execu¢do uniforme e adequada dos servicos
publicos equivalentes em toda a Federacdo, de acordo com os principios da solidariedade e da
igualagdo das condi¢des sociais de vida.”1

Esse seria uma das explicagcbes sobre a concentracdo de poderes na Unido, que
deverd legislar sobre assuntos de interesse das unidades subnacionais. Percebe-se um
protagonismo da Unido na elaboracdo das politicas publicas e das regras gerais, conferido
pelo texto constitucional de 1988. E um papel de policy making dos entes subnacionais, que
recebem a incumbéncia constitucional de cumprir as ordens do ente central, com a atribuicéo
de diversas tarefas. Dai a descentralizacdo na execugdo de encargos sociais, previamente
elaborados pelo ente central, descentralizacdo esta que ndo pode ser compreendida como
aquela que garante irrestrita liberdade para os entes federados.

A estratégia federativa adotada constitucionalmente, de concentrar as decisdes no
ente central e descentralizar a sua execucdo a todos 0s entes, com o intuito de uniformizar a
distribuicdo dos servicos publicos no vasto territorio, ndo parece, de inicio, contraditéria com
0 objetivo de garantia dos direitos sociais aos cidadaos brasileiros.

Claro que essa analise despreza o debate sobre a autonomia no seu sentido politico,
em que os entes federados assumiriam plena liberdade para elaborar e executar as
competéncias conferidas pela Constituicdo e regulamentadas na sua legislagdo interna. 1sso
porque, para fins deste trabalho, considera-se que o objetivo maior da Federacao brasileira € o
cumprimento dos direitos preconizados constitucionalmente. Avalia-se, entdo, quais sdo as

caracteristicas desse modelo de federalismo adotado no Brasil, sob o enfoque do federalismo

109 |bidem. p. 156.
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fiscal, e se essas instituicdes sdo organizadas com o intuito de atingir os anseios do Estado
Social.

Outro ponto de extrema relevancia acerca do tema refere-se ao grau de desconfianca
que a comunidade politica possui em relagdo aos entes locais, diante do historico
patrimonialista e do mandonismo constatados nas localidades mais longinquas, em que
cidades sdo dominadas por sobrenomes quase que ad eternum. A CRFB veio reestabelecer a
democracia e coibir essas préaticas, devolvendo o poder ao povo. A pratica democratica invoca
a valorizacdo do poder local, pois é neste que as pessoas vivem, e necessitam da presenca do
Estado em sua comunidade.

Os cenérios politico e institucional do Estado brasileiro convivem com o embate
entre as pessoas politicas subnacionais e o poder central em torno da reparticdo de recursos.
Isso se deve ao modelo centralizador adotado pela Unido a partir de meados dos anos 1990,
que recentralizou recursos fiscais e concentrou capacidades de iniciativa, desenho e execucao
de politicas publicas.!!

Importa tecer algumas consideraces acerca de como essa tendéncia centralizadora
se evidenciou no campo politico e institucional, para, a partir disso, compreender como a
modificagdo de orientacdo foi um dos elementos que agravaram a crise federativa, percebida
com tanta forga atualmente.

Para Marta Arretche, apesar de a CRFB ser interpretada como precursora de vasta
descentralizacdo politica pela literatura, a partir da analise das medidas centralizadoras da
Unido, percebe-se ao longo dos anos o amplo crescimento dos poderes conferidos ao governo
central, muitas vezes em detrimento dos governos subnacionais. A autora observa que e
alguns casos, essas perdas (de receitas) vao de encontro aos dispositivos constitucionais. No
entanto, em outros casos, essas perdas (de competéncias) estdo de acordo com as normas
constitucionais, as quais concederam vastas competéncias privativas para que a Unido
legislasse sobre interesses das unidades subnacionais.

Nesse sentido, a autora distingue entre a policy-making e a policy-making decision.
Esta é a capacidade de elaborar as politicas publicas, e aquela é a capacidade de executar
essas politicas. Essa distin¢do é importante porque, no federalismo brasileiro, evidencia-se um
poder maior para a Unido elaborar as politicas publicas e descentralizar apenas a execucdo das
politicas aos demais entes federados. Essa estratégia federativa adotada pelo constituinte pode

11 MONTEIRO NETO, Aristides. Federalismo sem pactuacg&o: governos estaduais na antessala da federagao.
Brasilia: Rio de Janeiro: IPEA, 2014. p. 7.
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se dever a desconfianga histérica em relagdo aos entes locais, quando estes ainda constituiam
uma ameaca ao governo geral.

Por isso, é possivel explicar essa avocacdo das competéncias essencialmente dos
Estados-membros e Municipios pela Unido. Uma explicacdo plausivel a esse modelo seria a
tentativa do constituinte em manter uniforme o tratamento juridico sobre servidores publicos,
financas publicas, organizagdo urbana, entre outros temas. Assim, a descentralizacdo se
apresenta fortemente quanto aos encargos pre-elaborados pela Unido, conforme a propria
CF/88. Para executar tais encargos, a descentralizacdo de receitas tributarias foi a forma com
que a CRFB garantiu a viabilidade de um sistema descentralizado, formado por trés entes
federativos.

Como ja discorrido, a Carta Magna de 1988 preconizou a descentralizacao,
notadamente no campo das competéncias, bem como no aspecto financeiro. Com isso, a hova
Carta Politica enfatizou bastante o cunho cooperativo de relacionamento entre os entes, na
medida em que estabeleceu vasta gama de tarefas concorrentes e de reparticdo de receitas
fiscais. Ndo obstante a existéncia da clara opcdo do constituinte originario em constituir um
federalismo fiscal de cooperacdo, as medidas centralistas da Unido, observadas sobretudo no
campo tributéario, demonstraram um caminho reverso.

Isso pode ser verificado a partir de 1994 com o Plano Real, em que se percebe o
esforco de o governo realizar o saneamento das contas publicas e estabilizar a
macroeconomia. Essa postura exigiu a recentralizacéo de fundos fiscais na érbita da Unido. O
resultado disso foi a concentracdo de 20% de toda a arrecadacdo tributaria na esfera federal, e
também por meio da instituicdo de contribuicdes como a Contribuicdo Permanente sobre
MovimentacGes Financeiras — CPMF (vigente até 2007); Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido — CSLL,; Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico — CIDE. Os Estados-
membros e Municipios, ao contrario, perderam a participacdo nos Fundos de Participacao,
visto que as contribui¢des ndo exigem a partilha da arrecadacdo. Afora isso, surgiram novas
legislacbes com vistas a conter a expansdo de gastos e o endividamento dos governos
subnacionais, a exemplo da Lei Camata — que estabelece limites para o gasto com o
funcionalismo publico — e, posteriormente, a Lei Responsabilidade Fiscal — que estabelece
normas de gestdo e responsabilidade no manuseio das finangas publicas.!!2
Nos anos 2000, a tendéncia centralizadora absorveu 0s motivos macroecondémicos

dos anos anteriores e adicionou a questdo uma nova roupagem, dessa vez, a montagem do
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sistema de bem-estar brasileiro. Essa linha foi visivelmente notada por meio da
descentralizacdo das politicas publicas, as quais foram elaboradas pela Unido e direcionadas
para que 0s entes subnacionais tdo so as executassem. O tipo de descentralizacdo perceptivel
nessa conduta aproxima-se muito mais de uma verticalizacdo do que propriamente da
cooperacdo entre entes simétricos — algo como uma imposi¢cdo do poder central aos entes
periféricos. Até certo ponto, essa centralizacdo foi apoiada pelos governos subnacionais,
sobretudo no periodo de pujanca econémica. No entanto, a reclamacdo dos entes menores
referia-se aos canais institucionais de articulacdo federativos, para que se tornassem
protagonistas das politicas publicas, e ndo somente meros executores de politicas publicas.*®

O federalismo cooperativo deve prever um papel de proeminéncia da Unido,
promovendo a livre cooperacdo entre o ente central e as unidades federadas. Augusto
Zimmermann defende que por causa da integracdo mais forte, o federalismo de cooperacao
pode exacerbar “[..] a subordinagdo das esferas estaduais aos designios da Unido
excessivamente centralizadora de poderes.” No entanto, o autor alerta, que, apesar das criticas
acerca desse modelo, deve-se distinguir o federalismo cooperativo autoritario do democrético.
Enquanto este se funda no consentimento dos entes pactuantes, no autoritarismo a
subordinagdo se da devido a sujeicdo ao poder central .1}

O freio motor dessa centralizacéo tipica do federalismo cooperativo é a sujeicdo da
Unido a Constituicdo. Somente um Estado de Direito é capaz de arrefecer os animos
centralistas tipicos de um ente central incumbido de promover a descentralizacdo das tarefas,
das competéncias e das receitas. A CRFB, no tocante a questdo da assimetria, demonstra, por
meio da reparti¢do de receitas, que entende a necessidade de equaliza-las para entes desiguais.
A base constitucional pds-88 permite extrair meios para controlar o poder da Unido,
chamando a atencdo para a sua real tarefa: coordenar as relacbes intergovernamentais da
Federacéo.

Na préatica federativa brasileira, entretanto, a partir da crise financeira mundial de
2008, as medidas realizadas pela Unido sé estreitaram negativamente os limites de relaces
federativas, por meio da diminuicdo da capacidade de investimento dos governos estaduais,
da capacidade de endividamento, do aumento do movimento secessionista, do embate sobre a
divisdo dos royalties do petréleo, da queda do Fundo de Participacdo dos Estados e do

consequente comprometimento do orcamento estadual. Esse quadro se agravou com a politica

113 | bidem p. 9.
114 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Op. cit. p. 58.
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extrafiscal, realizada pelo governo federal, de desonerar os tributos com o fito de conter a
recessdo econdmica mundial no mercado interno.*

N&o se pode esquecer que a Federacdo € considerada uma das estruturas capazes de
fomentar um maior controle sobre as decisfes governamentais, justamente porque é composta
por uma coletividade de entes, do mais central ao mais periferico. Essa organizacdo permite
um grau de descentralizacdo do poder politico no territorio, aproximando o cidaddo das
decisdes politicas.'1®

Conforme Fernando Abrucio, para equilibrar o federalismo, o qual é intrinsecamente
conflitivo, deve-se utilizar a cooperacdo entre os entes federados a fim de conter a
competitividade. A cooperacdo, no entanto, ndo se confunde com a verticalizacdo, que mais
tem a ver com subordinacdo do que com parceria, cOmo muitas vezes ocorreu na realidade
centralizadora dos Estados latino-americanos.’

Se se considera o federalismo como um processo, tal qual Friedrich, para o pacto
federativo avancar com sustentabilidade é necessario que seja acompanhado de politicas de
infraestrutura (urbanas, logisticas, de transportes, de saneamento), para as quais as financas
estaduais, tampouco as municipais, estdo preparadas para cumprir essas demandas no cenario
atual 118

A elevada dependéncia dos governos locais, estaduais e municipais em relacdo as
transferéncias de rendas constitucionais e voluntarias do governo central, associada com o
baixo nivel de investimento pablico estadual, demonstra que o pacto federativo ndo produz o
equilibrio federativo vertical. Essa dependéncia torna os entes menores, sobremodo 0s
municipais, reféns da autoridade central em relagdo aos recursos fiscais e as politicas publicas.

Esse distanciamento dos anseios veiculados pela Constituicdo Federativa de 1988,
diploma que prescreveu normas para reestabelecer a democracia a partir das eleicdes diretas e
da assunc¢do dos Municipios como membros da Federagdo, ensejou maior participacdo politica
dos governos subnacionais e, consequentemente, previu um maior direcionamento de recursos
tributarios para efetivar tal anseio. Cabe esclarecer que:

No Brasil, o sistema de partilha de recursos fiscais opera fundamentalmente
com dois grupos de transferéncias a governos subnacionais: as

constitucionais e as voluntarias. No primeiro caso, definidos legalmente, tais
recursos sdo livremente transferidos para estados e municipios e servem

115 |bidem p. 10-11.

116 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p. 159.

17 MONTEIRO NETO, Aristides. Federalismo sem pactuagéo... Op. cit. p. 12.

118 |bidem p. 13.

53



como importante elemento de redistribuicdo regional de recursos. No
segundo caso, tais recursos sdo transferidos a governos subnacionais
mediante aplicacdo condicionada a propositos definidos centralmente pela
Unido, em geral, por meio da celebracdo de convénios.!*

A postura assumida pela Unido, ao inves de ser aquela prescrita pela Carta Politica
de 1988, que prevé a coordenacdo do ente central — inerente ao federalismo cooperativo
democréatico — na busca pelo desenvolvimento de todos 0s entes, vai na contramdo dessa
direcdo. Nessa, conforme o ensino de Marta Arretche, a Unido retém a capacidade de decidir
politicamente sobre as politicas publicas nacionais, policy decision making, destinando para
0s entes menores apenas as policy making, que consistem em realizar o que foi decidido pelo
6rgado central 120

Mesmo com essa avocacgdo de elaborar algumas politicas publicas — que fica, a rigor,
a discricionariedade da Unido —, o Municipio possui bastantes tarefas previstas
constitucionalmente (planejamento urbano, saneamento, saude e educacédo basicas, transporte,
policia local). A dependéncia de recursos de esferas de governos mais centrais enseja
instabilidade quanto a execugdo dessas tarefas, comprometendo o or¢camento municipal.
Atualmente, além da centralizacdo de receitas perante a Unido, a guerra fiscal também opera
em sentido contrario ao ideario cooperativo insito na Constitui¢do vigente.

Essa descaracterizacdo da cooperacdo limita ou tolhe as potencialidades do sistema
federativo, impedindo-o de desenvolver as principais benesses que a descentralizacdo de
competéncias pode proporcionar. A divisdo de tarefas estatais, o atendimento as
peculiaridades locais e a proximidade da representacdo politica sdo completamente
desprezadas quando a Federacdo ndo garante a autonomia dos entes menores. As finangas
publicas sdo um dos maiores aferidores desse aviltamento das capacidades federativas.
Compreender a problematica da centralizacdo de receita perante a Unido é ponto de partida a
fim de buscar solu¢des para a crise federativa que se estabeleceu no pds-88.

O federalismo fiscal cooperativo é a base para equalizar as desigualdades de uma
realidade de extrema desigualdade socioecondmica, tal como a nacional. A equidade no
desenvolvimento dos entes federativos é a busca do Estado Federal e ideal da sociedade
democratica brasileira. Ao debater o pacto federativo brasileiro, ndo é possivel ignorar a

dimensdo do problema federativo que reside na falta de autonomia financeira municipal.

119 |bidem p. 14.
120 |bidem p. 14.
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Nesse espeque, tratar-se-4 da situacdo de dependéncia dos entes menores em relacdo ao

sistema de partilha de receitas tributérias.

3.2 Dependéncia das municipalidades em relacéo as transferéncias de receitas tributérias

Como visto alhures, a organizacdo municipal brasileira ndo é uma inovacédo da atual
ordem constitucional, tampouco do sistema federativo. H& tempos que o Municipio se
constitui numa peca de singular importancia no Estado moderno, motivo pelo qual os Estados
tém aperfeicoado o regime democratico por meio do aprimoramento das instituicbes
municipalistas. Muito associada a liberdade, a municipalidade reveste-se de uma aura
democrética, pois é capaz de habituar o cidaddo ao culto da democracia, desde que, como
suscitado acima, goze de autonomia no seu sentido pleno.*?!

A construcdo da comuna foi resultado da luta contra a centralizagdo do poder,
fendmeno observado no Brasil, e ja detalhado no primeiro capitulo, mas também pode ser
percebido em diversas épocas e sociedades, como, por exemplo, no desenvolvimento do
municipalismo na Inglaterra, que se prestou a desbancar o poder feudal imperante na
sociedade inglesa, conferindo ampliacdo as liberdades publicas e privadas. No Brasil, as
raizes do municipalismo estdo atreladas a estrutura estatal ibérica que se instalou no Pais com
a adoc3o do governo-geral portugués em 1549, quando se estabeleceu o regime municipal.*??

Como ja visto no primeiro capitulo, a partir da instituicdo do federalismo no Brasil
(1891), a autonomia local foi uma constante reivindicacdo do Municipio, mas sempre oscilou
de acordo com o grau de democratizacdo adotado. A constatacdo dessa oscilagdo sob o ponto
de vista da autonomia financeira pode ser observada nas distintas Cartas Federativas,
porquanto, apesar de o Estado Federal ter sido instituido com a Carta de 1891 — da qual se
esperava maior descentralizacdo —, somente na Constituicdo de 1934 observa-se 0
alargamento das competéncias tributarias municipais e a introducdo de um federalismo
eminentemente cooperativo. As Constitui¢cbes posteriores tolheram a autonomia municipal,
pois somente a Magna Carta de 1988 realizou “uma auténtica revolu¢io municipalista”.1?

Assim, na vigente Constituicdo, 0 Municipio alcangou o grau maximo de autonomia:
0 de ente federativo. Com isso, 0 novo ente passou a ser peca estrutural do regime federativo.

Isso é facilmente constatado por meio da leitura de diversos dispositivos constitucionais, que

121 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1991. p. 299.
12 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. Op. cit. p. 301.
123 |bidem p. 302.
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indicam o grande relevo atribuido & municipalidade, como a outorga de competéncias
tributérias, o direito a participacdo da receita tributaria da Unido e dos Estados-membros, o
direito de dispor sobre a politica urbana, alem da recepcdo de competéncias privativas,
comuns e concorrentes. Ademais, a Lei Fundamental de 1988 estatuiu o amplo poder
Municipal para agir em torno de assuntos de interesse local, conceito bastante impreciso, “[...]
pois o interesse local se reflete sobre os interesses regionais ou nacionais, visto que o
beneficio acarretado a uma parte do todo melhora o proprio todo. Os interesses locais sdo 0s
que dizem respeito as necessidades imediatas do Municipio, tendo influéncia sobre as
necessidades gerais.”?*

Com a promulgacdo da nova Carta Politica ressurgiu um movimento
descentralizador que realocou competéncias legislativas e administrativas, para o que
estabeleceu 0s meios necessarios ao pleno exercicio das novas atribui¢bes. A partir dessa
preocupacao em prover os entes periféricos destinatarios das atribui¢des de fontes suficientes,
o legislador ressaltou claramente o aspecto financeiro da autonomia.'?®

O Sistema Tributério instituido na Magna Carta de 1988 prescreveu “[...] os tributos
num rol de competéncias impositivas privativas, comuns e residuais, arranjando-se dentre as
esferas governamentais de forma pormenorizada, com referéncia expressa e vinculativa as
espécies e subespécies tributarias, estas também ja definidas, na propria Constituicdo, em seus
contornos mais externos.”1%

Dessa forma, houve a reparticdo do poder tributario entre os entes federativos,
conferindo-lhes competéncia impositiva privativa no tocante aos impostos e estipulando
competéncia impositiva comum quanto as taxas e as contribui¢des de melhoria. Além disso,
municiou a Unido com a competéncia residual para impostos inominados e extraordinarios, e
competéncia privativa para os empréstimos compulsorios e para as contribuicdes especiais (de
intervencdo no dominio econdmico, de interesse das categorias profissionais e as sociais). 2’

Como visto no subtitulo 1.3, aos Municipios sdo garantidos constitucionalmente: o
exercicio da competéncia tributéria quanto aos tributos em que Ihes foram atribuidos: taxas e
contribuicdes (competéncia comum), IPTU, ITBI, ITR — caso seja ente municipal que

arrecade — e contribui¢des cobradas de seus servidores (competéncia privativa), a COSIP; e 0

124 |bidem p. 306-309.

125 | OBO, Rogério Leite. Federalismo Fiscal Brasileiro: discriminagdo das rendas tributarias e centralidade
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 65.

126 |hidem p. 120 (destaque do autor).

127 |bidem p. 121.
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percebimento de repasses de receitas dos Estados, diretamente — IPVA e ICMS — e da Uniéo,
diretamente — IR sobre rendimentos pagos pelos servidores municipais, ITR se a
municipalidade arrecada e 70% do 10F-ouro, ou, indiretamente, por meio de repasses do FPM
— composto de 22,5% do IR; participacdo no repasse do Estado-membro no percentual de
25% sobre o repasse do IPI e 25% sobre o repasse da CIDE.

Infelizmente, convive-se no Brasil com a méa distribuicdo da riqueza, que se acha
concentrada em poucos Estados-membros e em algumas infimas regifes metropolitanas ou
em outras cidades interioranas que se destacam em certo setor econémico. Esse panorama
provoca a dependéncia endémica dos Municipios na reparticdo de receitas tributarias. Isso
porque o intuito do repasse € equalizar riqueza, permitindo que o ente mais pobre seja
recompensado e possa desenvolver-se, aumentando, em longo prazo, o percentual de receita
prépria sobre a transferida.

Monteiro esclarece o que ocorre na sistematica de repasses constitucionais:

Pode-se inferir que os recursos transferidos pela politica publica — de resto,
de extrema importancia para o bem-estar dos cidaddos que os recebem — tém
se destinado mais a objetivos de ampliacdo do gasto em consumo nas regides
que a transformacgdo da capacidade de investimento. Ademais, 0 consumo
regional expandido pelas transferéncias de recursos deve ser atendido em
larga medida por produgdo (oferta) extrarregional. Neste contexto, as
estruturas produtivas de regibes-problema encontram dificuldades em se
renovar e ampliar seu capital produtivo, restringindo, por sua vez, a
capacidade de geracéo de receitas tributarias proprias.'?®

Ademais, conforme a estimativa do Confederacdo Nacional dos Municipios, em
torno de 80% das municipalidade s&o providas de recursos por meio das transferéncias de
receitas tributarias dos Estados e da Unido, sobretudo as advindas do FPM. Essa dependéncia
decorre das desigualdades sociais e econdmicas dos 5.670 Municipios existentes atualmente
no Brasil. Com base nisso, importa compreender o funcionamento desse Fundo
Constitucional.*?°

O FPM ¢ obrigacao constitucional decorrente do artigo 159, I, b, sendo formado pelo
percentual de 22,5% da arrecadacdo liquida do IR e do IPI; a cada dez dias os Municipios

recebem sua cota no Fundo. Além da garantia desse percentual, a Emenda Constitucional n.°

128 MONTEIRO NETO, Aristides. Federalismo sem pactuag&o... Op. cit. p. 20.
129 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS — CNM. Nota técnica n® 12/2014. Brasilia: CNM,
2014. p. 2.
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55, de 2007, previu o repasse de 1% sobre a arrecadacdo do IR e IPI, arrecadados nos ultimos
12 meses, repassados em cota (inica no més de dezembro.t*

Por causa disso, todas as oscilacdes referentes a arrecadacdo, pelo titular dos tributos
sujeitos ao regime juridico de reparticdo de receita, demandam forte impacto nas financas
municipais, comprometendo a execuc¢do das tarefas publicas atribuidas & municipalidade em
curso e também as previstas no orgamento. A crise econdmica que se instalou no mundo
desde 2008 surtiu seus efeitos no Brasil e consequentemente impactou a arrecadacdo e o
subsequente repasse para 0 FPM. 13!

Convém acrescentar, ainda, o ensinamento de Fernando Rezende a respeito da
situacdo dos Municipios brasileiros de pequeno e médio porte, em que a dependéncia do FPM
e do ICMS é significativa, evoluindo com o ciclo da economia nacional e perdendo
dinamismo em momentos de desaceleracdo do crescimento do PIB. Além disso, outros fatores
intervém na transferéncia das receitas derivadas, como as frequentes alteragdes nas regras que
determinam a entrega dos recursos por parte do governo federal e que provocam instabilidade
no sistema de partilnas. H& oscilacdes dos critérios de repasse da cota-parte do ICMS,
regulada por lei estadual, nas regras aplicadas a transferéncias de recursos do SUS, na
operacdo do FUNDEF, nas negociagdes relativas a repasses de recursos para compensar a nao
incidéncia do ICMS nas exportacbes e em transferéncias que se processam mediante
convénios especificos.'®2

Existem trés tipos de FPM: a) o FPM Capital — destinado as capitais dos Estados-
membros; b) o FPM Reserva — destinado a Municipios com populacdo superior a 142.633
habitantes; ¢) o FPM Interior — destinado aos demais Municipios. O percentual € dividido
entre 0s Municipios do interior (86,4%), a capital (10%) e o Fundo Reserva (3,6%). A
Resolucdo n.° 242 do Tribunal de Contas da Unido estabeleceu o percentual no FPM —
interior. A partir disso, houve o congelamento dos percentuais percebidos pelos Estados. Esse
percentual tdo s6 pode ser comprometido em caso da criacdo de novos Municipios. Ja o
percentual transferido para a municipalidade depende de dois fatores: populacdo e renda per
capita, que sdo obtidos, no primeiro caso, mediante a relacdo entre a populacdo especifica e a
soma de todas as outras capitais. O resultado deve ser aplicado no coeficiente disposto no
artigo 89 do CTN. Ja no fator renda per capita, alcanca-se o resultado mediante a diviséo da
renda per capita nacional e a estadual, valor que deve ser dividido por cem; o resultado deve

130 |bidem p. 2.
131 Ibidem p. 3.
132 REZENDE, Fernando. A reforma tributaria e a federagdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 24.

58



ser aplicado ao fator disposto no artigo 90 do CTN."® A participagio no FPM ocorre de
forma indireta, porquanto os tributos arrecadados formam o Fundo, e posteriormente é

repassado o percentual cabivel, de acordo com as regras dispostas, para 0 Municipio.

Eis o montante repassado ao Municipio de Macei6 a titulo de repasses

constitucionais em 2013 e 2014:

Tabela 2

Municipio: Maceio

UF: AL

Ano: 2013

sls LG
Més FPM ITR| IOF LC 87/96{87 /96 CIDE| FEX|FUNDEF FUNDEB Total
1579
01 25.776.499,62| 6.018,96| 0,00 0,00 0,00 1.216,95| 0,00 0,00 §.955.323,93 34.739.059,46
02 34.525.649,25 1.367,69| 0,00 0,00 0,00 0,00{ 0,00 0,00 13.959.521,56 48.486.538,50
03 19.606.508,76 324,27| 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 9.419.522 86 29.026.355,89
04 21.037.341,86] 4.134,96| 0,00 351.251,89 0,00 39.022,53| 0,00 0,00 16.063.888,02 37.495.639,26
05 30.227.800,75 306,91| 0,00 87.812,96 0,00 0,00 0,00 0,00 11.557.329,66 41.873.250,28
06 25.461.561,43 476,85| 0,00 87.812,96 0,00 0,00( 0,00 0,00 10.253.749,98 35.803.601,22
07 17.959.024,80| 2.016,63| 0,00 87.812,96 0,00 0,00/ 0,00 0,00 8.662.918,65 26.711.773,04
08 23.481.138,27 492,96/ 0,00 87.812,96 0,00 0,00 0,00 0,00 10.232.717,41 33.802.161,60
09 19.433.722,88| 1.221,85| 0,00 87.812,96 0,00 0,00/ 0,00 0,00 8.690.703,59 28.213.461,28
10 19.434.021,39| 23.799,85( 0,00 87.812,96 0,00 0,00{ 0,00 0,00 10.222.958,77 29.768.592,97
11 27.032.329,13] 6.105,03| 0,00 87.812,96 0,00 0,00( 0,00 0,00 10.248.688,92 37.374.936,04
12 44.006.334,30] 4.903,38/ 0,00 87.812,96 0,00 0,00/ 0,00 0,00 12.147.687,02 56.246.737,66
307.981.932,44|51.169,34|0,00/1.053.755,57| 0,00/40.239,48/0,00 0,00{130.415.010,37|439.542.107,20

Fonte: Nota Técnica CNM n° 12/2014

Tabela 3

Municipio: Maceio

UF: AL

Ano: 2014

LC
Mé s FPM ITR| TOFf LC87/96{87/96- CIDE FEX[FUNDEF FUNDEB Tota
1579
01 33.960.843,08| 4.801,85| 0,00/ 80.958,32 0,00/ 81.499,60| 1.680.300,13 0,00 12.447.570,39 48.256.063,37
02 36.265.213,21 982,52| 0,00/ 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 18.345.505,56 54.692.659,61
03 21.512.345,45 635,07] 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 9.374.431,94 30.887.412,46
04 24.552.720,35| 3.520,29| 0,00| 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 9.905.876,92 34.543.075,88
05 32.719.518,70 137,22| 0,00) 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 19.693.000,45 52.493.614,69
06 24.537.527,07 40,16/ 0,00/ 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 9.821.829,22 34.440.354,77
07 21.074.631,13| 8.144,08| 0,00, 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 9.296.958,68 30.460.692,21
08 25.602.001,24| 1.896,86| 0,00/ 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 10.139.268,63 35.824.215,05
09 22.442.373,60 3.443,79| 0,00/ 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 9.801.840,88 32.328.616,59
10 21.210.354,18] 24.227,81| 0,00/ 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 9.729.873,72 31.045.414,03
11 28.074.016,11| 5.393,67| 0,00] 80.958,32 0,00 0,00 0,00 0,00 10.892.251,30 39.053.219,40
12 48.734.749,21] 5.736,48| 0,00| 161.916,64 0,00 0,00 0,00 0,00 12.315.549,54 61.217.951,87
340.686.983,33/59.049,80/0,00/971.499,84| 0,00/81.499,60{1.680.300,13 0,00{141.763.957,23|485.243.289,93

Fonte: Nota Técnica CNM n° 12/2014

Estima-se que no ano de 2015 havera uma drastica do repasse constitucional do FPM
para 0s municipios, somando uma redugdo em torno de 38% no valor repassado, em relacéo
ao mesmo periodo do ano passado. No Estado de Alagoas, o impacto serd alarmante e ja
provoca comocao nas Prefeituras dos Municipios. A Associacdo dos Municipios de Alagoas —

133 CONFEDERAGAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS — CNM. Nota técnica n° 12/2014. Op. cit. p. 4.
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AMA estd em continua reunido com as municipalidades alagoanas a fim de encontrar
solugdes que minimizem as consequéncias da crise federativa. Os Municipios acham-se a
reduzir gastos, a exemplo da Prefeitura da Cidade de Quebrangulo, que fez um acordo com 0s
comissionados para, em vez de demitir, reduzir em 15% os salarios destes, inclusive o salario
do prefeito e do vice-prefeito. As Prefeituras reclamam do subfinanciamento dos programas
sociais pelo Governo Federal, a exemplo da Prefeitura de Capela, que alega receber do
Governo Federal apenas R$ 39 mil reais para gerir o hospital da cidade, quando este possui 0

custo de R$ 230 mil, a ser coberto pela Prefeitura.*®*

Segue, na tabela abaixo, a queda no repasse do FPM para 0 més de setembro de 2015

no Estado de Alagoas.

Tabela 4

Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM por estado e coeficiente

Valores referentes ao estado de Alagoas /AL
FPM - Bruto e Corrigido pelo IPCA

2014 2015
Qtd. Munic. Valor (A) Qtd. Munic. Valor (B)
06 29 334.761,72 29 20767461 |- 127.087,11
08 13 446348 95 14 27689948 |- 169.44548 |
10 7 557.936,19 3 34612434 |- 21181185 |
12 17 66952343 17 415.345,21 |- 254.174,22 |
14 16 781.110,67 16 48457408 |- 29653659 |
16 5 892,697,591 5 55379895 |- 33829896 |
18 2 1.004.285,15 2 62302382 |- 38126133 |
20 3 1.115.872,39 3 69224869 |- 42362370 |
2.2 4 1.227.459,62 4 76147356 |-  465.985,07 |
24 2 1.339.045,86 2 83069843 |- 50834844 |
26 2 1.450.534,10 2 g99.92329 |- 550.710,81 |
28 . | |
30 . . | |
32 - - | |
34 i : | |
36 | |
38 - | |
40 1 4.009.519,57 2.456341,25 |- 1.553.178,32
U:t';::' Bruto £6.990.216,10 53.774.156,47 |- 33.216.05954

Fonte: Comunicade da ST com daboragfo do CW
Oz 1) - Quantidede de Municipios do Estado, 2) - Nfo consta o Copital
3)-Valor do BEtad'o & a sema de todos s misniciplos do BSTADO.

Fonte: Nota Técnica CNM n° 12/2014

134 GAZETA DE ALAGOAS. Prefeitos devem reduzir salarios. Gazeta de Alagoas. Maceid, p. Politica 3 A, 5
set. 2015.
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Para ilustrar a situacdo das transferéncias de receitas para os Municipios, analisou-se
os dados disponibilizados pelo Ministério da Fazenda referente ao percentual da arrecadacéao
do IR, IPI e ICMS em relacdo ao total de arrecadacao tributaria de todos os entes. Optou-se
por ilustrar essas trés espécies tributarias, porque elas se referem aos tributos mais
significativos nas transferéncias constitucionais — diretas e indiretas — que sdo direcionadas
aos entes municipais. Observe-se, entdo, 0s percentuais entre 0s anos de 2005 a 2014,

conforme Tabela 3 abaixo.

Tabela 5

Percentual sobre a arrecadacao dos tributos em relacéo ao total de tributos arrecadados®®®

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

IR 17,00 | 16,90 | 17,4 | 18,44 | 17,70 | 16,85 | 17,48 | 16,88 | 17,17 | 17,29

IPI 330 | 334 (341 |351 257 |29 |282 |2,71 |247 |2,66

ICMS 21,10 | 21,11 | 20,33 | 21,20 | 21,12 | 22,21 | 20,33 | 20,73 | 20,87 | 20,80

Fonte: Ministério da Fazenda
A partir da tabela, verifica-se que o IR se manteve relativamente estavel com ganho
de apenas 0,29% percentual em dez anos. O IPI, por sua vez, reduziu em 0,64 percentuais ao

longo dos dez anos. E, por ultimo, o ICMS variou em 0,3% negativos.

Outra fonte de receita municipal diz respeito ao repasse da cota-parte do ICMS, a
qual é direcionada de forma direta a edilidade. Considerado o tributo de maior arrecadacéo na
Federacdo brasileira'®, ¢ um dos mais complexos do sistema federativo brasileiro. 1sso
decorre do fato de que o referido imposto é um tributo reconhecido, no plano internacional,
como centralizado. Nacionalmente, ele foi regionalizado pela Emenda Constitucional n.°
18/65 e pelas Constituicdes de 1967 e de 1988. No entanto, parte de sua competéncia estadual

foi massacrada (Sacha Calmon Navarro Coelho)™’, pois compete ao Senado Federal

13 MINISTERIO DA FAZENDA. Carga Tributaria no Brasil — 2014: Analise por tributo e bases de
incidéncia. Brasilia: Esplanada dos Ministérios, 2015. p. 22
187 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. Rio de Janeiro:

Forense, 1990. p. 221.
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estabelecer limites para as aliquotas interestaduais e internas, bem como concentrar a
competéncia exonerativa do imposto via Convénio aprovado em reunido do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. O estabelecimento desse regramento
diferenciado, em relacdo aos demais tributos, possui o fim de garantir a uniformidade da

incidéncia tributaria em todo o territério nacional.138

Nesse mesmo sentido, ensina Paulo de Barros Carvalho a respeito da necessidade de

tratamento uniforme em mateéria de legislacdo do ICMS:

[...] o oprincipio da uniformidade, da solidariedade nacional, da
equiponderancia ou da harmonia global da incidéncia, para indicar a
propriedade que o imposto tem de manter-se 0 mesmo, com idénticas
proporcBes semanticas, com uma e somente uma projecao significante para
todo o territério brasileiro.®*®

Com previsdo no artigo 158, 1V, da Constituicdo Federal de 1988, o produto da
arrecadacdo do referido imposto deve ser repassado para o Municipio. Em outra oportunidade
ja se fez explicita a nossa preocupacdo com as interferéncias do conflito denominado guerra
fiscal entre os Estados-membros, com o intuito de induzir comportamentos na ordem
econbmica local; estes concedem unilateralmente exoneracdes de ICMS, atropelando o
regime juridico do tributo, que pressupde uniformidade na sua incidéncia. Desconsideram,
dessa forma, o disposto no artigo 155, § 2°, XIlI, g, e a Lei Complementar n.° 24/75, segundo
0S quais as normas exonerativas de ICMS necessitam de prévia deliberacdo dos Estados em
reunido no CONFAZ. 140

Essa préatica de concessdo unilateral de incentivos fiscais do ICMS ficou conhecida
na doutrina por guerra fiscal, 0 que criou um clima de muita competitividade na oOrbita dos

Estados-membros.*! Resultou num dos mais intrincados problemas federativos para serem

1% RAMOS, Maria Raquel Firmino. Convénios do CONFAZ: critérios de validade para a aprovagdo e
ratificacdo pelos Estados e o principio da legalidade. In: CIARLINI, Alvaro Luis de A. S.; VICTOR, Sérgio
Antdnio Ferreira; CORREIA NETO, Celso de Barros (Org.). Pacto Federativo. Brasilia: IDP, 2014. p. 17-18.
13 CARVALHO, Paulo de Barros. ICMS — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacdo. Revista de
Direito Tributario. Séo Paulo: Malheiros, v. 66, 1994. p. 99.

140 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André;
PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Orgs.). Incentivos Fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e
municipal. S&o Paulo: MP Editora, 2007. p. 327.

141 MENEZES, Adriana Reis Albuquerque de. A utilizagdo indutora de incentivos fiscais como mecanismo de
reducdo de desigualdades regionais: uma analise de sua (in) efetividade a luz do modelo de Estado e do projeto
politico de desenvolvimento insculpido na CF de 1988. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Federal de
Pernambuco — Centro de Ciéncias Juridicas. Recife, Pernambuco, Brasil, 2009. p. 117.
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resolvidos no ambiente politico, visto que foi construido na contraméo do sistema juridico

preconizado pelo modelo constitucional vigente.

Sem desconsiderar o espirito de competitividade que impera entre os Estados-
membros, ndo se pode desprezar o fato de que os comandos de uniformizacdo do ICMS que
sdo impostos verticalmente aos Estados, retirando-lhes parte da competéncia tributaria do
imposto, visam adequar um tributo que se pretendia incidir sobre o valor agregado — IVA,
préprio de um Estado Unitario, em um imposto estadual. No plano pragmatico, a
consequéncia dessa malograda adaptacdo conflita diretamente com o paradoxo de um tributo
com forte tendéncia centralizadora, tendo de se sujeitar a uma administragéo
descentralizada.’*? Isso causa, além do problema da guerra fiscal, a existéncia exagerada de
legislacBes infraconstitucionais a respeito do mesmo tributo, convertendo um tributo que

deveria ser simples num dos tributos de mais complexa interpretacao.

No que concerne ao financiamento do gasto publico, destaca-se o tipo tributério
imposto, visto que é um tributo sem contraprestacdo estatal imediata. Entre as classificacdes
dos impostos quanto a sua finalidade, no presente trabalho, a que mais importa é a que a
doutrina denomina de impostos fiscais, pois visa ao abastecimento dos cofres publicos. Nao
obstante a finalidade intrinseca da exacdo tributaria seja arrecadar, os tributos podem ser
utilizados como meio para alcancgar outros fins, tais como: criacdo de emprego, fomento do
desenvolvimento econdmico, subsidio de atividades, preservacdo do meio ambiente — casos

em que sdo conhecidos como extrafiscais.'*?

A disposicao do tributo como instrumento de politica de desenvolvimento econémico
n3o ¢ algo estranho. E utilizada desde muito tempo pelas civilizagdes humanas, mas ganhou
outra conotacdo com a atual posicdo de maior interveniéncia do Estado na sociedade e na
economia. Ndo se nega a utilizacdo da mesma politica fiscal interventiva no Estado Liberal,
pois a inacdo da instituicdo estatal na economia também pode denotar o intuito de manutencgéo
do status quo, evitando as transformacdes sociais. No Estado Social, a intensidade da
intervencdo estatal ganha forca e compGe o seu modus operandi por meio do “planejamento

da acéo estatal”.144

142 CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a concesséo
de beneficios do ICMS. S&o Paulo: Noeses, 2012. p. 2.

143 MARTIN QUERALT, Juan. et al. Curso de derecho financiero y tributario. 20. ed. Madrid: Tecnos, 2009.
p. 71-76 (grifo nosso).

144 CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2014. p. 124-129.
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Os Estados-membros devem, entretanto, obediéncia a lei na consecucgdo dos fins,
pois ndo se deve adequar as leis aos fatos, mas sim os fatos a lei, evitando-se a
descaracterizacdo da propria deontologia juridica, pautada pelo devir. A conduta belicosa na
esfera fiscal afeta diretamente o ente municipal, visto que a Constituicdo lhe reserva 25% da
arrecadacdo do ICMS. Assim, quando um Estado-membro concede uma isencdo unilateral,
além de interferir na relacdo tributaria do imposto nos demais Estados, por causa do principio
da ndo cumulatividade, também interfere fortemente nos Municipios, tolhendo-lhes parte de

sua autonomia financeira.

Quanto a essa questdo, algumas medidas j& estdo sendo realizadas no plano politico
para resolver o conflito, tais como a unificacdo das aliquotas interestaduais e a incidéncia do
tributo nos Estados de destino — no caso do e-commerce. Ademais, as isengdes ja concedidas
estdo sendo analisadas pelo STF, que podera deliberar sobre a modulacéo dos efeitos, a fim de
validar todas as isen¢des concedidas em detrimento do regime juridico do imposto.

Esse panorama demonstra como ainda ha um longo caminho a se percorrer para que
0 Municipio seja de fato autbnomo. Para essa afirmacdo parte-se da premissa de que a
autonomia politica, legislativa, auto-organizatéria ou administrativa somente pode ser
concretizada mediante a autonomia financeira. Afinal, sem receitas ndo ha que se falar em
autonomia, pois ocorrera o tolhimento do poder de acdo estatal diante da escassez de recursos.
A dependéncia por recursos de entes maiores torna a municipalidade um ente federativo
suscetivel as contingencialidades e a discricionariedade das politicas dos governos federal e

estaduais.

O menor ente federativo tem papel fundamental nas sociedades democraticas. Por
sua proximidade em relacdo ao cidaddo e as questdes locais, pode garantir maior efetividade
aos direitos de sua populacdo. No Brasil, a reivindicacdo de descentralizacdo e o consequente
empoderamento financeiro municipal antecederam a propria instalacdo do modelo federal. Ja
em 1870, o jurista alagoano Aureliano Candido de Tavares Bastos criticava a centralizagdo do
Império e acreditava que a descentralizacdo dos poderes para a provincia seria fundamental
para desenvolver as comunas. Considerava que as sociedades democréticas enfatizavam a

descentralizacdo e que ndo era possivel aceitar um sistema centralizador que deixasse a
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provincia completamente atrofiada. Apontava, dessa forma, que a base para uma reforma

estatal passava necessariamente pela questdo da autonomia municipal.14°

Apd6s mais de um seculo da inauguracdo da Republica e da Federacdo brasileiras,
apresentam-se ainda 0s mesmos problemas, agora muito mais por falta de efetividade das
normas constitucionais do que pela auséncia desses dispositivos. A Constituicdo Federativa de
1988 trouxe grandes conquistas na luta histdrica pela descentralizacdo no Brasil. Como ja
ilustrado, diversas normas dispdem sobre 0s meios para munir as municipalidades de
condiges financeiras suficientes a gerir as suas tarefas, as quais sdo elaboradas para cumprir
os designios constitucionais em prol da efetividade de direitos fundamentais (saude, educacéo,

seguranca, saneamento basico, transporte etc.).

A cooperacdo entre 0s entes pactuantes, erigida pelo constituinte originario, é
instrumento habil para diminuir as disparidades econdmicas existentes no imenso territorio
nacional. As acdes da Unido visando a centralizacdo das receitas tributarias contrariam 0s
primados da cooperacdo e provocam grave crise na Federacdo, uma vez gque percorrem um
caminho inverso ao que preconizam o Estado Federal e o modelo de federalismo fiscal
cooperativo, claramente adotados na Constituicdo vigente. Essa crise reflete sobremodo nos
entes menores, visto que, por um lado, a Unido investe na instituicdo e na arrecadacdo de
Contribuices, e por outro, os Estados-membros se digladiam na busca por desenvolvimento,

ofertando ilegalmente as exoneragdes de ICMS.

Essas acBes implicam reducdo de receita para 0s entes municipais, resultando em
menos servicos para a populacdo e no agravamento das desigualdades socioeconémicas. Por
isso, repensar 0 pacto federativo deve passar necessariamente pela questdo da autonomia
financeira municipal. A seguir, explicitam-se 0s pressupostos doutrinarios desse aspecto tdo

essencial para o pleno exercicio da autonomia federativa.

3.3 Autonomia financeira municipal

A partir da Constituicdo de 1988, o Brasil adotou uma coordenacéo financeira com a
finalidade de atender a autonomia de cada ente federativo e, a0 mesmo tempo, objetivou

atingir a racionalidade econémica e financeira na utilizacdo dos recursos publicos. Esse

145 TAVARES BASTOS, Aureliano Candido de. A provincia — estudo sobre a descentralizagdo no Brasil. Rio
de Janeiro: Garnier, 1870. (Edicao fac-simile).
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arranjo acertado configura uma condicdo primaria para que o Estado promova a producdo de
bens e servigos, a estabilidade econdmica e o desenvolvimento econdmico-social. Essa
organizacdo reclama, em principio, unidade e uniformidade das decisdes e procedimentos de
maneira centralizada. Ela nada mais objetiva que coordenar solidariamente 0s recursos
dispostos no territdrio, com vistas a salvaguardar a autonomia dos distintos sujeitos politicos,
garantindo a unidade federal, para atender a determinados fins,4® em prol da efetivacio da
autonomia dos entes federados.

Em relacdo ao Municipio ndo poderia ser diferente, porquanto “a independéncia
financeira, consistente na disponibilidade de receita propria para a realizacdo de despesa, é
complemento indispensavel da autonomia municipal”. Essa independéncia ou autonomia
financeira € obtida por meio da instituicdo e arrecadacao de certos tributos e pelo recebimento
de receitas provenientes de outros entes federados. Tais recursos sdo “livremente” alocados
pelos entes municipais, com excecéo daqueles vinculados constitucionalmente.4’

Conforme ja discorrido no primeiro capitulo, a Constituicdo de 1988 inicialmente
havia ampliado a competéncia tributaria municipal quanto aos tributos proprios,
acrescentando o IVVC; entretanto, houve a retirada desse fato tributario por meio da EC n.° 3,
de 1993, sendo preservadas as demais competéncias. Ademais, houve o aumento do
percentual de repasses constitucionais;**® apesar do aumento da receita das transferéncias, a
extingdo da competéncia para instituir o IVVC consistiu num grande retrocesso para 0
abastecimento dos cofres municipais, retirando-lhes o poder de gerar sua propria receita.

Ndo obstante esse corte na competéncia tributaria, é possivel visualizar o
crescimento das receitas municipais, que se deu com bastante evidéncia no atual diploma
constitucional. Segundo Diomar Ackel Filho, citando o trabalho do jurista Alcides Jorge
Costa, a distribuicdo constitucional de receitas tributarias direcionadas aos Municipios evoluiu
de um patamar de 3,8% em 1964, para 18,1% em 1986, alcancando um patamar de 22% em
1989. E, pois, facilmente perceptivel a consagracdo da autonomia municipal na Constituicao
de 1988, em todos os aspectos (politico, administrativo, legislativo, auto-organizatério e
financeiro).14°

Torna-se inegével que a atual Constituicdo conferiu um expressivo aumento da

capacidade financeira municipal. Nada mais esperado, tendo em vista que 0 mesmo diploma,

146 ROJO, César Guilhermo. Coparticipacion federal de impuestos: reingenieria conceptual. Buenos Aires:
Abaco, 2012. p. 36.

147 ACKEL FILHO, Diomar. Municipio e pratica municipal:... Op. cit. p. 33.

148 | bidem p. 34.

149 |bidem p. 35.
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além de elevar a antiga comuna & condicdo de ente federativo, ainda a colocou como
responsavel por promover o Estado de bem-estar social.

A partir disso, infere-se que 0 modelo de coordenacdo fiscal adotado para garantir a
autonomia financeira do Municipio corresponde ao sistema de participacdo ou coparticipacao,
na medida em que este se classifica na centralizacdo da arrecadacdo de todos ou parte dos
tributos nacionais pelo governo central, que distribui um percentual dessa arrecadagdo com os
governos menores. E isso pode ser repetido também pelos entes intermediarios em relacao as
municipalidades.

No entendimento do jurista argentino César Guilherme Rojo, a principal vantagem
do modelo coparticipativo € a economia que patrocina, visto que reduz os custos da
administracdo tributaria, evitando a superposicdo de gravames, sobretudo em Estados com
vasto territério. Aponta ainda o autor que a desvantagem desse sistema consiste no
comprometimento da autonomia tributaria dos niveis inferiores de governo, porque, “em
muitos casos, politicas de expansdo acelerada do gasto e uma escassa arrecadacdo de recursos
préprios podem derivar em graves desequilibrios financeiros provinciais”.*>

Ndo se pode olvidar, no entanto, que o modelo de coordenacdo, apesar da
significativa perda de autonomia para fixar os préprios tributos, permite que os entes menores,
mais pobres, recebam fontes tributarias mais significativas em relacdo aquelas a que teriam
acesso tdo so por si mesmos. A preocupacdo em repartir a riqueza entre os entes deve ocupar
uma posicdo central no Estado Federal, pois este sera responsavel pela correta
correspondéncia fiscal entre os servigos prestados e a respectiva municdo de recursos para tal
expediente.

Algumas criticas tecidas por César Guilherme Rojo em relagdo ao contexto argentino
referem-se a certas provincias que recebem recursos de outros entes por causa do seu baixo
desenvolvimento econdmico, mas 0s tais repasses ndo se acham condicionados ao
cumprimento de objetivos ou a prestacdes de servigcos devidamente especificados, podendo
ser usados discricionariamente. Para o autor, nessa sistemtica as classes medias e altas
seriam as mais beneficiadas. Essa ajuda financeira, portanto, estaria dissociada de

correspondéncia fiscal.*>!

10 “En muchos casos, politicas de expansion acelerada del gasto y una escasa recaudacion de recursos propios

pueden derivar en graves desequilibrios financieros provinciales.” ROJO, César Guilhermo. Coparticipacion
federal de impuestos. Op. cit. p. 38-39. (traducéo livre).
151 ROJO, César Guilhermo. Coparticipacion federal de impuestos. Op. cit. p. 143-144.

67



Visto isso, observa-se que a eleicdo do constituinte origindrio pela elevacdo do
Municipio como ente federal ndo foi desacompanhada da preocupacdo em equilibrar a
extrema desigualdade imperante na sociedade brasileira. A maioria dos Municipios néo
consegue autonomia financeira com o exercicio de sua propria competéncia tributaria, pois
dependem quase que exclusivamente dos repasses diretos e indiretos. Sobressai, entdo, o
carater eminentemente cooperativo da Constitui¢do vigente, na medida em que ha enunciados
que prescrevem a atuacdo do ente central no sentido de compensar a hipossuficiéncia dos

entes mais descentralizados, por meio da distribuicao de receitas derivadas.>?

Esses dispositivos foram resultado de uma pressdo politica no periodo da
redemocratizacdo, que hasteava a bandeira da descentralizacdo, refletindo nas discussdes da
Assembleia Constituinte, iniciada em 1986, sobretudo no capitulo referente a tributacdo. A
ruptura institucional, no entanto, afirma Fernando Rezende, ndo foi suficiente para alterar
habitos politicos quanto a questdo da descentralizacdo, visto que a autonomia financeira se
confundiu com a liberdade de gastar sem o 6nus de tributar. A descentralizacdo, tampouco
serviu para construir um novo federalismo. Além disso, o0 autor aponta que a inefetividade da
descentralizacdo defendida pela Constituicdo de 1988 também foi causada pelos fracassos na
politica econdmica, que impediram o aumento na arrecadacdo, interferindo diretamente nas

receitas publicas. Isso arrefeceu o0 movimento de descentralizagdo.>

Ademais, para Fernando Rezende, ao se analisar as problematicas envolvendo o
federalismo fiscal brasileiro, ndo se pode desconsiderar as caracteristicas e as peculiaridades
com que este foi acomodado no Brasil. Esse autor menciona as disparidades regionais e a
forte tradicdo municipalista do Pais como dois aspectos fundamentais. A Unido assume a
posicdo de comando na conducdo de programas direcionados a acabar com as desigualdades
dos entes federados. A presenca do Estado na politica econdmica conferiu funcdo de relevo ao
sistema tributario na efetivacdo de politicas de desenvolvimento regional. Isso ensejou
conflitos por autonomia tributaria por parte dos estados mais desenvolvidos, que pressionam
devido as transferéncias compensatorias direcionadas aos estados mais pobres. Outro fator de
influéncia bastante significativo é a forte tradicdo municipalista, capaz de transformar a

provincia em um ente federado. A Constituicdo de 1988 colocou os Municipios em igualdade

152 CARVALHO, André Castro. Mecanismos para a otimizagao do federalismo fiscal brasileiro. In: CONTI, José
Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo Fiscal: questdes
contemporaneas. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 167.

158 REZENDE, Fernando. Federalismo Fiscal no Brasil. Revista de Economia Politica. vol. 15. n° 3 (59), julho-
setembro/95. p. 5.
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aos Estados quanto aos deveres e direitos. Para o autor, isso gerou distor¢oes, dificultando a

equalizacdo vertical e horizontal entre os entes federados.>*

Como jé discorrido, a descentralizacdo de encargos e de receitas € pressuposto para a
pratica do Estado Federal. A tendéncia federalista no Brasil, seja por causa do vasto territério,
seja por causa da forte luta historica pela descentralizacdo, deve considerar o0 Municipio como
um dos entes mais importante da reforma federativa. Isso ndo quer dizer que se deva apenas
repartir recursos; deve-se, também, profissionalizar a maquina publica municipal. A
justificativa de que somente Unido e Estados possuem eficiéncia na administracdo ndo é
solucdo para o problema federativo que se intensifica no Pais. A concentracdo de rendas
derivadas afeta as populacdes que se encontram nos entes periféricos e que sofrem da
paralisia que se verifica no sistema federal brasileiro. A luta por distribuigéo de receita e pelo
fortalecimento do ente municipal ¢ uma querela por efetivacdo de direitos fundamentais
basicos que ndo sao contemplados.

O fortalecimento dos entes municipais tem sido uma tendéncia dos paises
democraticos, visto que esta organizacgdo estatal congrega menor populagdo e menor territério.
Isso pressupde a melhor execucdo de politicas publicas e a eficiéncia na solucao de problemas
locais. N&o se pode desprezar este fato na discusséo por descentralizacdo. Devem-se encontrar
meios para coibir os problemas politicos existentes historicamente no Brasil que impedem o
avanco da eficiéncia da estrutura municipal. Repensar a reforma federativa passa

necessariamente pela reestruturacdo do Municipio no Brasil.

15 Ibidem p. 7.
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4 O PAPEL DO MUNICIPIO NA COOPERACAO FISCAL-FEDERATIVA E A
EFETIVIDADE DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

4.1 O Estado Social na Constituicdo Federativa de 1988

O Estado de Direito é concebido, para fins deste trabalho, como uma construgédo
historica, sendo, portanto, tido como aquele cuja finalidade ética deve residir na formacéo dos
direitos fundamentais. A origem desse modelo estatal encontra divergéncia, pois parte dos
tedricos consideram que o nascimento da doutrina do Estado do Direito ou Rechtstaat se deu
na Alemanha, no inicio do século XIX, enquanto, para outros, ocorreu na Italia, também no

mesmo periodo.>®

Isso, no entanto, ndo € o cerne da presente discussdo, porquanto se intenciona

encontrar um nucleo mais ou menos harménico, caracterizador dessa doutrina.
Para José Luiz Borges Horta,

se o Estado se origina, como pretenderam os contratualistas desde Platdo, de
um consenso social, é preciso que ele signifique um progresso ético para a
sociedade. 1sso somente se d& quando o Estado assume verdadeiramente sua
mais alta teleologia: eis o Estado de Direito pds-revolucionério, cuja
finalidade volta a ser [como no periodo classico] ética: a declaracdo e a
realizagdo dos direitos fundamentais.**®

Assim, “o Estado de Direito ¢ a forma politica que confere aos direitos fundamentais
a primazia axioldgica, [...] estabelecendo ndo somente um fim ético, como um método para
atingi-lo.”*®” No plano politico, a influente carga de valores em que orbitam os direitos
fundamentais moldou a atuacdo politica, impondo técnicas de estruturacdo e de controle do
poder por meio do constitucionalismo.'>® N&o a toa, existe um forte nexo entre Estado de

Direito e Constituicao.

Dai dizer-se que a legitimacdo do Estado, atualmente, estd intimamente relacionada
com os direitos fundamentais. Da mesma forma, a teleologia da Constituicdo esta diretamente
envolvida com o estabelecimento de direitos dessa ordem, a ponto de defini-la como uma

Carta garantidora desses direitos, demonstrando certa associacdo entre Lei Fundamental e

15 HORTA, José Luiz Borges. Historia do Estado de Direito. Sdo Paulo: Alameda, 2011.p. 27-31.
1%6 |bidem p. 36.
157 Ibidem p. 36.
1%8 |bidem p. 37.
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direitos fundamentais. Desde a metade do seculo XVII1I é possivel perceber esse delineamento
do constitucionalismo. A propria Declaracdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadéo,
de 1789, dispunha no seu artigo 16 que “toda sociedade na qual a garantia dos direitos nao ¢
assegurada, nem a separacdo dos poderes determinada, ndo possui Constituigdo”. Com isso,
os direitos fundamentais passam a integrar o nucleo constitucional, ao lado da definicdo e da
forma do Estado, do sistema de governo e da organizacdo do poder. Esse modelo de Estado,

que preconizava os direitos fundamentais, passou a ser considerado ideal.*>®

A construgdo dos direitos fundamentais foi se desenvolvendo lentamente, apds as
revolugdes dos séculos XVI, XVII e XVIII, que os consagraram como fundamentais e 0s
colocaram no centro do debate politico-juridico desde entdo. A partir da analise da histéria do
desenvolvimento dos direitos fundamentais, surgiu uma teoria das geracOes de direitos que
falaciosamente os entende como sucessivos. Segundo essa teoria, na primeira geragao surgem
os direitos individuais e politicos; na segunda, com os direitos de segunda geracdo, surgem 0s
direitos sociais; e na terceira, os direitos difusos. Essa tese da construcdo sucessiva de
geragBes de direitos gerou criticas dos estudiosos do direito internacional, os quais
argumentam que os direitos supracitados ndo podem ser vistos a partir de uma légica
antindmica, sendo a partir de uma complementaridade.'® Assim, na atual configuracio do
Estado de Direito, ndo ha a superacdo das geracdes de direitos, porém existe 0 alargamento
dos direitos de liberdade, inicialmente preconizados pelo Estado Liberal, ocorrendo a
positivacdo de varios outros direitos construidos historicamente como essenciais. Tudo isso, é
claro, passa pela significacdo histdrica do ser humano, que esta em constante modificacéo e

reinterpretacdo da vida, sempre reinventando sua permanéncia e suas funcdes na Terra.

O Direito como construcdo humana é resultado disso. O Estado Liberal, que nos
ofertou a sua contribuicdo na superacdo do Estado Absoluto, tornou-se insuficiente, visto que
ndo se preocupava com 0 coletivo, mas, inocentemente, acreditava na superagdo das
desigualdades humanas por meio dos préprios causadores das desigualdades. O Estado Social
vem, em lugar de tornar obsoletos os direitos consagrados pelo Estado Abstencionista,
agregar novos direitos considerados no contexto histérico mais moderno como garantidores
das premissas basilares do liberalismo (igualdade, liberdade e fraternidade); e ao enfatizar a

coletividade, optou por caminhos mais realistas.

1% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 58-60.
160 |bidem p. 40.
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Dessa forma, pode-se entender que o Estado Moderno constituiu-se soberano,
constitucionalizado no Estado de Direito e recebendo da Historia os direitos fundamentais

como a sua ratio.%1

No mesmo sentido, a democracia e os direitos fundamentais estabeleceram uma
relacdo de interdependéncia e reciprocidade, pois somente a promocdo do bem comum
justifica e legitima as decisdes democraticamente tomadas. O Estado social, por sua vez,
também mantém um estreito lago com os direitos fundamentais, porquanto estes constituem,
na ligdo de Ingo Sarlet, “exigéncia inarredavel do exercicio efetivo das liberdades e garantia
da igualdade de chances (oportunidades), inerentes a no¢do de uma democracia e um Estado
de Direito de conteido ndo meramente formal, mas sim, guiado pelo valor da justica

material”. 162

Historicamente, a Revolucdo Francesa de 1789 e a Declaragdo Americana de 1776
consagraram direitos originados com a ideologia contratualista liberal, referentes a liberdade,
a seguranca e a propriedade. Essas garantias surgiram em contraposic¢ao ao regime absolutista
como instrumentos para controlar e limitar a atuacdo abusiva do Estado. Foi no pos-Primeira
Guerra Mundial que surgiu outro discurso social com influéncia marxista, resultando na
Declaracéo dos Direitos do Povo Trabalhador da Republica Soviética Russa, em 1918. Nessa
época, surgiram no mundo os primeiros diplomas que conferiam aos cidaddos o direito a
prestacdo positiva do Estado; destacam-se entre esses a Constituicdo Mexicana de 1917 e a
Constituicdo de Weimar de 1919. Essas ConstituicGes inauguram no mundo ocidental
capitalista a ideia de direitos sociais, com foco na igualdade aliada a uma extensa lista de

direitos econdmicos, sociais e culturais.

Esse panorama internacional do constitucionalismo influenciou grandemente os
diplomas constitucionais brasileiros. A partir de 1934, o Brasil inseriu na sua Constituicdo
alguns direitos sociais no titulo da ordem econémica e social. Seguindo a mesma orientacao
nas demais até a promulgacdo da Constituicdo Federativa de 1988, que acolheu os direitos
sociais no Titulo 1l (Dos Direitos e Garantias Fundamentais), conferindo-lhe status de

fundamentalidade.6®

161 |bidem p. 43.

182 |bidem p. 61-62.

163 CASTRO, Karina Branddo Alves de. Direitos Sociais: vetor fundamental do orgamento contemporaneo. In:
DOMINGUES, José Marcos (org.). Direito Financeiro e Politicas Publicas. Rio de Janeiro: GZ, 2015. p. 236.
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Embora a Constituicdo de 1988 tenha omitido enunciado que definisse a Republica
como um Estado Social (o art. 1° apenas define o Estado como Democrético e de Direito), 0
Estado Social é doutrinariamente reconhecido como um dos principios fundamentais insitos

constitucionalmente. 1sso porque,

Além de outros principios expressamente positivados no Titulo | de nossa
Carta (como, por exemplo, os da dignidade da pessoa humana, dos valores
sociais do trabalho, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria,
etc.), tal circunstancia se manifesta particularmente pela previsdo de uma
grande quantidade de direitos fundamentais sociais, que, além do rol dos
direitos dos trabalhadores (arts. 7° a 11 da CF), inclui diversos direitos a
prestaces sociais por parte do Estado (art. 6° e outros dispersos no texto
constitucional).64

A concrecdo desses direitos, que ocorre geralmente por meio da implementacéo de
politicas puablicas, lida com o problema do equilibrio entre a escassez de recursos e a
infinidade de possibilidade de gastos. Aparentemente simples, a equacdo € uma das mais
controvertidas da gestéo estatal, pois desencadeia diversas questdes, como a “[...] elaboragdo
do orcamento e sua execuc¢do discricionaria pelo Poder Executivo, participacdo da sociedade

nas escolhas or¢amentarias, excesso de contingenciamentos e disputa pelo poder”.1%°

Isso significa que os direitos sociais sé@o exercidos a partir da oferta de prestagdes
sociais especificas pelo Estado; por isso, ndo se pode descurar acerca da analise da
disponibilidade de recursos em conexdo com a reserva parlamentar orcamentaria. Esses
limites, entretanto, devem observar a oferta de um padrdo minimo para a populagdo. Tal
padrdo, pode-se dizer irredutivel, consiste no dever de o Estado salvaguardar condicdes
existenciais minimas para todos os individuos indistintamente, tais como: direito a formacao

escolar, uma moradia simples, padrdo minimo de atendimento a saude etc.

O atendimento desse padrdo minimo proporcionado pelo Estado foi positivado pela
Constituicdo de 1988, a qual elencou exemplificativa uma lista de direitos individuais e
sociais. Os direitos podem ser ampliados e estendidos ilimitadamente, entretanto esbarram
com os limites orcamentarios. 1sso ndo quer dizer, porém, que esses limites devem servir

como inagdo dos Poderes, sobremaneira do Executivo; devem, sim, ser considerados para fins

184 |bidem p. 62.
185 CASTRO, Karina Branddo Alves de. Direitos Sociais... Op. cit. p. 231.
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de obrigar o Administrador (Poder Judiciario, Poder Legislativo e Poder Executivo) a gerir
com responsabilidade o dinheiro publico. Vale anotar que se entende a gestdo responsavel das
financas publicas como aquela voltada a realizar o minimo existencial garantido
constitucionalmente, consistente na oferta, mesmo que modesta, de direitos sociais basicos

(salde, educacdo, moradia, seguranca etc.).

Acusados de discutir o “sexo dos anjos” nos trabalhos juridicos, o estudante de
direito ndo pode estar alheio a questdo da realidade, sobretudo quando esta afeta o sistema
juridico, muitas vezes de forma a desestabilizar a ideia de seguranga, inerente a qualquer
ordem juridica.'®® Dai a importancia da anélise financeira no tocante a efetividade de direitos
prestacionais. No sistema federal, as financas publicas guardam maiores complexidade, por
causa da multiplicidade de estruturas estatais subnacionais. Sobretudo no caso brasileiro, que
consagra 0 Municipio como ente federativo. Por isso, ao se tratar da efetivacdo de direitos,

ndo se pode descurar de analisar as finangas municipais na Federacgdo brasileira.

4.2 A funcdo do Municipio em face da concretizagdo do Estado Social

Antes de se iniciar quaisquer analises sobre a questdo da autonomia municipal, é
necessario atentar para o fato de que o tema suscita debates em diferentes estruturas estatais, a
exemplo dos Estados Unitéarios. E na Federagdo, no entanto, que o tema se apresenta com
mais veeméncia, porquanto supde a existéncia de uma maior descentralizacdo do poder
estatal.

Por conseguinte, no intuito de entender a ascensdo da autonomia municipal
brasileira, observa-se o fato de o tema ser tratado nas diversas Constituicbes Federativas,
desde a Constituicdo de 1891, que inaugurou o sistema no Brasil, até a atual Carta Magna, que
vem consolidando, cada vez mais, o federalismo. Nesse percurso, observou-se como a
construcdo dessa autonomia foi se estabelecendo nas diversas ConstituicGes Federativas até o
alcance formal de sua mais alta aspiragéo: a elevacao do Municipio como ente federado.

A descentralizacdo e a autonomia regional ndo sdo caracteristicas peculiares ao
Estado Federal. Para compreender isso, pode-se indicar o Estado portugués, considerado

Unitario, em que hd uma compatibilizacdo entre autonomia e descentralizacdo do poder com o

166 FREITAS, Vladimir de Passos. Trabalhos académicos e realidade seguem caminhos divergentes. Consultor
Juridico. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2014-ago-31/segunda-Ileitura-divergencias-entre-trabalho-
academico-realidade>. Acesso em: 31 de agosto de 2014.
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principio da unidade territorial. Chamado de regime autonémico insular, a autonomia da
municipalidade foi garantida pelo ordenamento juridico lusitano por meio de dois elementos:
a) um nucleo estavel e irreformavel que garante a autonomia politico-administrativa local; e
b) um regime juridico proprio, “[...] entendido como o complexo normativo contido na
Constituicdo, nos estatutos regionais e no bloco de legalidade regional, e especificamente
respeitante a organizagdo, competéncias e funcionamento dos 6rgdos de governo proprio das

Regides Auténomas”.t6’

O regime autondémico insular garante as localidades os varios tipos de autonomias,
semelhantes as que o Estado Federal brasileiro conferiu aos entes municipais, tais como:
autonomias politica, normativa, administrativa, econdémica e financeira, bem como a
autonomia de deliberacdo sobre os negdcios locais. As facetas desse regime insular indicam
como o componente regional € forte na estrutura do Estado Unitéario Portugués, de tal modo
gue se cogita em cunha-lo de Estado Unitario Descentralizado ou até mesmo de Estado
Federal. Entretanto, no ensino do constitucionalista portugués J. J. Gomes Canotilho, o
“fendtipo” organizatorio de Estado unitario continua o mesmo. Nesse sentido, a propria
Constituicdo, no seu artigo 225, n° 3, dispbe: “A autonomia politico-administrativa regional

ndo afeta a integridade da soberania do Estado”.1%8

No Brasil, a autonomia do Municipio foi garantida constitucionalmente por meio da
elevagdo da “autarquia administrativa” (tal como é conhecida em Portugal) a pessoa politica
de direito interno, tornando-se integrante do pacto federativo. Essa previsdo garante ao ente
subnacional autonomia interna comparativamente aquela recebida pelos Estados-membros.
Diferentemente do Estado portugués, que, ndo obstante haja outorgado as regides varios tipos
de autonomias, ndo perdeu o seu carater de Estado centralizado. A atribuicdo de direitos e de
deveres para as microrregides significa muito mais um planejamento de descentralizagdo de
poderes, discricionariamente realizado pelo poder central, do que propriamente a autonomia

que € inerente a um ente federativo, que somente obedece a Constituicao.

A técnica de descentralizacdo governamental recebe atencdo ndo somente no Estado
Federal, mas na propria organizacdo estatal. A busca por eficiéncia do Estado é um dos
fatores principais para a reparticdo de competéncias ou até mesmo para a delegacéo de tarefas.

Além da eficiéncia de gestdo que a descentralizagdo visa proporcionar, ja € reconhecido que a

167 CANOTILHO, J. J. Canotilho. Direito Constitucional e teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 359-360.
188 CANOTILHO, J. J. Canotilho. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo. Op. cit. p. 360-361.
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proximidade da méaquina estatal com o cidaddo é o objetivo de sociedades democraticas.
Ressalta-se, por oportuno, o reconhecimento do principio da subsidiariedade pela Carta
Europeia da Autonomia Local (artigo 4°, n° 3), segundo o qual “[...] as decisdoes devem ser
tomadas o mais perto possivel dos cidaddos a quem se dirigem, pelo nivel administrativo mais
proximo e diretamente responsdvel face aos cidaddos, apenas devendo intervir o nivel

superior nos casos em que isso é indispensavel”.16°

Importa notar que a palavra subsidiariedade possui duplo sentido. O primeiro é o de
que o nivel superior deve ocupar o segundo lugar na estrutura estatal, ou seja, deve ser
subsidiario; um segundo sentido seria a ideia de que o nivel superior serve ao nivel inferior,
ou aos cidaddos, a fim de satisfazer as suas necessidades ou auxiliar na execucdo das tarefas
estatais do governo local. Para reforgar essa ideia, busca-se a etimologia da palavra

subsidium, que significa “ajuda” ou “apoio”.}’

Nessa perspectiva, o governo local ganha predominéncia no atendimento das tarefas
estatais, pois esta intimamente ligado aos anseios democraticos de participacdo da populacao
diretamente interessada na coisa publica. No Estado Unitario portugués, os Municipios
constituem elemento de sua organizacdo democratica, tendo auferido autonomia desde o final
do século XX, conferida pelo poder central, que estabelece o contetdo da autonomia local.
Tal como o Brasil, a histéria do municipalismo sempre demonstrou movimento pendular,
porquanto a autonomia local é encorajada pelos regimes democraticos e combatida pelos

totalitarios.1’

No Brasil, a municipalidade também enfrentou distintas restricdes quanto a sua
autonomia, mesmo depois da instauracdo do modelo federal de Estado, a depender da
orientacdo politica de seus governos, sempre na ldgica pendular entre autonomia e
totalitarismo. Foi na Constituicdo Federativa de 1988 que recebeu patente destaque, auferindo
competéncias e autonomias. Dessa forma, os limites autonémicos dos Municipios estdo
definidos diretamente pela Lei Fundamental e n&o pela discricionariedade e
contingencialidade dos governos centrais. 1sso demonstra o carater de definitividade dado ao
modelo democratico pelo legislador originario. Prova da vontade de ndo conceder espaco para

0 ressurgimento das tiranias dos regimes anteriores.

169 MONTALVO, Antdnio Reborddo. A autonomia Local e a evolugdo do modelo da Gestdo Publica
Municipal. Coimbra: Almedina, 2003. p. 76.

170 |bidem p. 77.

171 |bidem p. 96.
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Da mesma sorte, vale ressaltar que o empoderamento do Municipio como medida de
descentralizacdo € fortemente acentuado no texto constitucional portugués, que atribui ao
poder central a definicdo dos direitos das autarquias locais e os limites de suas atividades.
Apesar dessa aparente discricionariedade do governo central, “[...] a legitimidade politica e
formal do Estado ndo pode afastar a legitimidade histérica e natural dos municipios para a

satisfagdio dos ‘interesses proprios das populagdes respectivas’ (art. 235, n° 2, da C.R.P).”1"2

Esse paralelo com o tratamento ofertado ao Municipio portugués demonstra como
esta estrutura exerce respeitavel funcdo na persecucdo dos objetivos estatais, pois facilita o
atingimento dos anseios democraticos e republicanos, e, no nosso caso, também federativo;
além de facilitar a promoc¢do do bem comum, fim de todo Estado, delineado pelo Estado de

bem-estar social, como preconizado pela nossa Republica.

Por isso, a atual Constituicdo adotou 0 sistema de competéncias reservadas ou
enumeradas para a Unido e os Municipios, enquanto para os Estados-membros outorgou as
remanescentes, conforme o § 1° do artigo 25, ou residual — aquela que ndo fora concedida a
Unido ou ao Municipio. Hely Lopes Meirelles afirma que entre os poderes ha os explicitos e
os implicitos. Aqueles seriam 0s que se acham expressos constitucionalmente; ja os implicitos
decorrem desses ultimos — como exemplo, sugere o poder de instituir tributos, conferido ao
Municipio, pois deste poder/dever decorre o direito/dever de arrecadar o tributo instituido. Por
isso, desenvolveu a teoria dos poderes implicitos, diante da qual os entes federativos devem
observéancia na interpretacdo das normas que dispdem sobre a competéncia. A competéncia da
Uni&o somente ocorre quando ha norma implicita ou explicita a estabelecer tal poder.1”

No presente trabalho ndo se adota o entendimento do eminente jurista, pois se parte
da teoria de que as normas juridicas sdo construidas por meio da interpretacao do operador do
direito; por isso, incabivel a distincdo entre poderes explicitos e implicitos. A partir dessa
perspectiva, as competéncias e os poderes sdo decorrentes de normas resultantes do processo
de interpretacdo dos enunciados normativos sob a forma sistematica.

Nesse mesmo sentido, afirma Gabriel Ivo,

[...] ndo h& norma juridica expressa, e sim, sempre implicita. Todas as
normas juridicas brotam da atividade interpretativa de quem se aproxima do
texto legislado. E sempre o ser cognoscente quem constréi a norma juridica.
O intérprete percebe os textos do Direito positivo e mentalmente elabora as

12 MONTALVO, Anténio Rebordio. A autonomia Local... Op. cit. p. 96.
173 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014 (atualizado
sob coordenacdo de Adilson Abrau Dallari). p. 133.
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normas juridicas. [...] E correto afirmar, portanto, que ndo existe norma
expressa, todas estdo implicitas no texto do Direito positivo.'’

Em relacéo as atribui¢es municipais, a Constituicdo Federativa de 1988 estabeleceu
no seu artigo 23, juntamente com os demais entes federados (Unido, Estados-membros e
Distrito Federal), as competéncias comuns. Cabera a todos 0s entes atuar sobre matérias que
estejam nas suas atribui¢bes institucionais. Esse delineamento decorre do modelo de
cooperacdo adotado pelo federalismo brasileiro, visando manter o equilibrio do
desenvolvimento e o bem-estar no dmbito nacional 1’

Assim, os incisos Il ao I1X do artigo 30 elencam as competéncias municipais, as quais
podem ser exercidas privativa, comum ou concorrentemente com Estados e Unido. No mesmo
artigo, no inciso I, a Constitui¢ao conferiu ao Municipio competéncia para “legislar sobre
assuntos de interesse local”. Para Hely Lopes Meirelles, a expressdo significa a
predominancia (e ndo a exclusividade) do interesse em relacdo aos demais entes federados,
“isso porque ndo héd assunto municipal que ndo seja reflexamente interesse estadual e
nacional. A diferenca é apenas de grau e ndo de substancia”.1’®

Nesse sentido, a proeminéncia municipal diante do federalismo cooperativo
brasileiro também podera ser verificada quanto a execucdo de politicas publicas, por meio da
contratacdo de consércios intermunicipais. 1sso evidencia a presenca do principio da
subsidiariedade inserto no ordenamento juridico brasileiro, pois a previsao enaltece a primazia
da participagdo do Municipio nas tomadas de decisdo em relagdo as demais esferas
federativas. Sobre o tema, ensinam Coelho e Rocha:

Inserido no processo de valorizagdo dos entes municipais, tidos como
centros de atendimento direto das necessidades dos cidadaos, o instituto dos
consorcios intermunicipais de salde consagra a aplicabilidade dos principios
da cooperacdo e da subsidiariedade. Naquela, privilegia-se a solidariedade
entre os entes locais que se unem para suprir suas deficiéncias mediante a
fixacdo de estratégias de cooperacdo a partir da previsdo de
responsabilidades compartilhadas, sem prejuizo da permanéncia do poder de
gestdo em cada uma das entidades envolvidas.t’’

Os consorcios publicos sdo considerados 0os mecanismos de implantacdo de politicas
publicas nas areas sociais, passando de uma légica de isolamento de entes individualizados

174 1vO, Gabriel. Constituicdo Estadual — competéncia para elaboracdo da Constituicdo do Estado-membro.
Séo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 139.

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Op. cit. p. 134.

176 |bidem p. 136.

177 COELHO, Daniela Mello; ROCHA, Heloisa Helena Nascimento. Consércios intermunicipais de salde e

controle da gestdo associada de servigos publicos & luz da lei geral de consércios. In: SIMOES PIRES, Maria

Coeli; BRAZ BARBOZA, Maria Elisa. Consorcios Publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo

Horizonte: Férum, 2008. p. 459.
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para a de compartilhamento da oferta desses servigos. Conforme defendem Aradjo e
Magalhdes, os instrumentos de gestdo associada de servigos publicos que obedecem ao regime

juridico dos Consércios Pablicos, objetiva & efetivacio do federalismo cooperativo.’®

A sua previsao advem do artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual
os entes federados poderdo firmar os consorcios e 0s convénios publicos entre si, com o
intuito de partilhar os encargos, o pessoal e a gestdo dos servigos. Tendo por regulamentagéo
a Lei n® 11.107/2005 e o Decreto n° 6.017/2007. A respeito dos consorcios publicos
intermunicipais na &rea de salde, pode-se afirmar que com a insercdo da salde dentre as
competéncias municipais (artigo 30, inciso VII, da Constituicdo Federal), a municipalidade

esta obrigada a efetivar esse direito social fundamental (artigo 196 da Constituicdo).t®

Mediante essas premissas, observa-se que a previsdo constitucional que possibilita as
municipalidades contratarem de forma horizontal ou vertical com demais entes, além de ser
uma ferramenta para tornar eficiente a oferta de servicos publicos, efetiva o viés cooperativo
do federalismo brasileiro. Evita ainda que a sobrecarga na utilizacdo de servigos publicos, de
salde, por exemplo, sem a devida partilha nas despesas, provoque onerosidade excessiva para
Municipios que atuam isoladamente na provisdo desses servi¢os. A partir disso, afastar-se-ia
um comportamento free rider que denota a atitude de entes que deixam de investir em seus
préprios servigos, garantindo apenas o transporte para que a populacao se utilize dos servicos

ofertados em outra unidade federativa.®

Dessa forma, percebe-se que o Municipios brasileiro recebeu destaque na
Constituicdo de 1988, recebendo ndo somente o status de ente federativo, mas sendo
reconhecido a sua fundamentalidade na gestdo da coisa puablica local. Isso é perceptivel por
meio das partilhas de competéncias e das fontes de financiamento diretas e indiretas.
Ademais, conforme se viu, com o fim de efetivar o principio da subsidiariedade previu os
instrumentos de consércios publicos e, com isso, reafirma o carater cooperativo do Estado

brasileiro.

178 ARAUJO, Florivaldo Dutra de; MAGALHA~E5, Gustavo Alexandre. Convénio e consércios como espécies
contratuais e a Lei n° 11.107/2005. In: SIMOES PIRES, Maria Coeli; BRAZ BARBOZA, Maria Elisa.
Consorcios Publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: F6rum, 2008. p. 126.

179 COELHO, Daniela Mello; ROCHA, Heloisa Helena Nascimento. Consdrcios intermunicipais de saude... p.
461.

180 CARVALHO, André Castro. Mecanismos para a otimizacéo do federalismo fiscal brasileiro. Op. cit. p. 169.
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4.3 Principais entraves para a concretizacdo da autonomia financeira do Municipio e o
impacto na efetividade dos direitos sociais

A redemocratizacdo brasileira ocorrida com a promulgacdo da Carta de 1988
permitiu grandes avangos na ordem juridica federal. Sob o desenho institucional do
federalismo de cooperacdo, baseado ndo somente na distribuicdo de tarefas ou encargos, por
meio da reparticdo de competéncias comuns e concorrentes, mas também na distribuicdo de
renda entre os entes federados. Essa estruturagdo acompanha os anseios democraticos, pois,
como j& referido, a descentralizacdo é propria do ambiente democrético e de sua inerente
distribuicdo do poder.

Foi visto também que competéncias ou atribuicdes estatais, desacompanhadas de
respectiva fonte de financiamento, reduzem a eficacia da norma garantidora de direitos a zero.
A ordem juridica originada com a Constituicdo de 1988 trouxe muitas conquistas no plano
pragmatico, mas ainda se esta longe de alcancar o Estado Providéncia anunciado pelo
constituinte originario em 5 de outubro de 1988.

As garantias de direitos analiticamente preconizadas pela atual Lei Fundamental dao
ensejo a atribuicdo do adjetivo de Cidada. Entretanto, passados mais de um quarto de século,
a sociedade deve enfrentar muitos desafios em prol da concretizacdo dos ideais
constitucionais. 1sso porque nem sequer o padrdo minimo foi garantido ao longo desses anos.
Esse panorama exige envidar esforcos para conferir concretude as normas constitucionais a
fim de promover o objetivo do Estado Social.

Para tanto, deve-se direcionar o olhar para as reais possibilidades, ja que ndo é
possivel tratar o Brasil como se outro Pais fosse. E preciso se desarraigar do plano ideal e
verificar quais os entraves para a efetivacdo dos direitos. E a partir disso, encontrar respostas
mais racionais que atendam eficazmente a problematica. Essas respostas estdo no préprio
sistema juridico, que preferiu ser analitico para ndo deixar margem a uma possivel regressao
institucional, com base autoritaria.

O modelo de federalismo cooperativo no Brasil refletiu diretamente nas financas
publicas, pois a distribuicdo de tarefas também foi equivalente a distribuicdo de fontes de
financiamento, seja por meio direto, a partir da atribuicdo de competéncia tributaria para cada
um dos entes, seja por meio indireto, por meio das transferéncias de receitas dos entes maiores
(Unido e Estados) para os menores (Estados e Municipios).

Ocorre que no Brasil nunca houve um discussdo séria acerca do real significado do
“pacto federativo”, em que se colocasse em pauta a necessidade de equalizar a capacidade
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fiscal com o gasto de cada nivel de governo, considerando-se as atribuicdes
constitucionalmente delineadas. Nesse sentido, Alencar e Gobetti alertam para a forma
desordenada como essa descentralizacdo vem ocorrendo desde a promulgacdo da nova ordem
constitucional, situacdo que resulta na expansao da carga tributaria desacompanhada de uma
descentralizacdo de receitas. Isso implica a ma distribuicdo da riqueza entre os entes com
menor desempenho per capita.'8!

Essa situacdo demonstra grave distor¢do no sistema de partilha constitucional, pois
esta foi inserida no Texto Maior com o objetivo de distribuir a riqueza que esta desigualmente
dispersa no territério nacional. As transferéncias deveriam servir para compensar a baixa
arrecadacdo dos entes com menor desempenho tributério, devido as agruras provocadas pelo
desenvolvimento econdmico desigual.

A capacidade dos Municipios de gerar receita propria foi analisada por Alencar e
Gobetti, que enfrentaram dificuldades por causa da auséncia de dados suficientes para analisar
a base tributéria real de cada ente municipal, ja que consideraram o PIB muito imperfeito para
servir como base, pois a competéncia tributaria esta limitada a propriedades urbanas e a
alguns servicos; no entanto, grande parte desses entes esta situada em éreas rurais. 8

Por meio desse quadro fatico apresentado na pesquisa acima mencionada, constata-
se que as transferéncias de receitas tributarias para os Municipios continuam a agravar a
situacdo de desigualdade socioecondmica originaria (considerando como origem a insercao da
nova ordem constitucional, em 1988). Essa distor¢do persiste mesmo com maior incremento
de receita no FPM ou transferéncias diretas.

Com a intrinseca relagdo entre encargos e recursos, e diante do referido problema na
distribuicdo da partilha, a efetividade do Estado Social resta comprometida. Desse modo, “[...]
chegamos a uma distribuicdo tal que 50% da populacdo brasileira, residente nos 4.147
municipios mais ‘pobres’ do Brasil, ‘detém’ 21,64% do PIB, enquanto os 22,74% da
populacio dos 339 municipios mais “ricos” concentra cerca de 50% do PIB”.183

O reconhecimento da autonomia financeira municipal € de suma importancia para a
efetivacdo do federalismo de cooperacdo, o qual visa, antes de tudo, construir uma sociedade
democrética e solidaria. Somente com a real oferta de servigos publicos haverd a promogao

dos direitos sociais; para tanto, 0 Municipio ocupa posicdo estratégica nessa gestdo. Nesse

181 ALENCAR, André Amorim e GOBETTI, Sérgio Wulff. Justica Fiscal na Federacdo Brasileira: uma
andlise do sistema de transferéncias intergovernamentais entre 2000 e 2007. Brasilia: ESAF, 2008. p. 23.

182 ALENCAR, André Amorim e GOBETTI, Sérgio Wulff. Justica Fiscal na Federacdo Brasileira:_Op. cit. p.
24,

183 |bidem p. 27.
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sentido, afirma Andreas Joachim Krell que “[...] a autonomia municipal constitui um fator
importantissimo para uma maior eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos e para a
democratizacio das estruturas politicas da sociedade”. '8

Ademais, 0 autor assevera que a outorga de autonomia ao Municipio sem cooperagdo
dos demais entes, baseada na disposicdo obrigatéria de tarefas e acompanhada de
financiamento e fiscalizagdo, impede que haja melhora na ‘“qualidade dos produtos
administrativos finais para os cidaddos”.*®®

Por fim, pode-se perceber que com esse panorama fatico dificilmente os ideais
democraticos e sociais serdo realizados; o0s direitos extensamente garantidos
constitucionalmente ndo passardo de expectativas inatingiveis. Enquanto o sistema de
distribuicdo de renda ignorar as assimetrias socioeconémicas brasileiras e inexistirem
mecanismos eficientes de alocacdo de recursos no ambito municipal, inevitavelmente
tergiversar-se-4 sobre os direitos, em Congressos ou na Academia, mas ndo se alcangara a

concretizacdo dos enunciados normativos que preconizam o Estado Social.

184 KRELL, Andreas Joachim. O Municipio no Brasil e na Alemanha: direito e administragdo publica
comparados. S&o Paulo: Oficina Municipal, 2003. p. 84.
185 KRELL, Andreas Joachim. O Municipio no Brasil e na Alemanha... Op. cit. p. 85.
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5 IMPASSES DO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO E A REPERCUSSAO NAS
FINANCAS MUNICIPAIS

5.1 Sistema Tributario Regressivo e desigualdades entre os entes municipais

Como ja trabalhado anteriormente, a receita tributaria ¢ a maior fonte de renda do
Estado. Sobretudo na atualidade, em que se demanda amplo aporte financeiro para subsidiar
os gastos sociais. Entretanto, os moldes do sistema tributario devem atender a determinados
preceitos para que todos contribuam conforme as suas possibilidades economicas. Assim, os
tributos devem incidir conforme a capacidade contributiva, ou seja, de modo progressivo,
onerando quem mais pratica fatos econdmicos tributaveis. Isso decorre do principio
constitucional inserto no artigo 145, § 1° da Constituicdo de 1988, o qual estabelece que o
tributo, sempre que possivel, terd cardter pessoal e sera graduado segundo a capacidade
econdmica do contribuinte. Esse preceito também carrega consigo o principio da igualdade,
visto que para distribuir o dnus tributario, ¢ preciso distinguir os individuos de acordo com
sua condicdo econdmica.*e®

Nesse mesmo sentido, a tributagdo deve ser o meio pelo qual o Estado Democratico
minimiza as desigualdades inevitavelmente geradas por um sistema capitalista. A partir dessa
ideia, o sistema tributario serviria como um instrumento de distribui¢do das riquezas, com o
fim de se alcangar a equidade social. A base disso estd na classica disposicdo de que as
pessoas que se encontram na mesma posi¢do devem arcar com o mesmo Onus, € que pessoas
distintas devem arcar com 6nus distintos. '8’

A partir dessas premissas, o sistema tributario serviria para retirar, de forma
isondmica, parcela da riqueza produzida pelo cidaddo, a fim de distribui-la por meio de
servigos e beneficios ofertados pelos poderes publicos. O ordenamento juridico brasileiro esta
vinculado a esse comando, que se apresenta no artigo 5°, inciso I, e, mais especificamente, no
aspecto tributario, no artigo 150, inciso II, da Constituicdo de 1988. Na tributacdo isso
resultard na vedagdo em se instituir tratamento desigual entre os contribuintes que se
encontrem em situagdo equivalente.

Importa esclarecer que, conforme o ensino de Manoel Cavalcante de Lima Neto, em

relagdo as imposigdes fiscais, o principio da isonomia pode ser compreendido sob o angulo

188 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 89.

187 Nesse sentido MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade — os impostos e a justica.
Martins Fontes: Sdo Paulo, 2005; PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2014; GAMA, Eduardo Costa. A reforma tributaria e a autonomia financeira das entidades subnacionais. In:
CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. (Org.). Barueri: Manole, 2004.
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estritamente juridico ou sob o viés economico. No sentido juridico, consagra-se que deve
haver igualdade de tratamento para individuos em situa¢des idénticas, ignorando as situagdes
especificas. E, na vertente econdmica, observa-se a necessidade de adequar a distribui¢cdo do
onus tributdrio a capacidade contributiva a todos aqueles que praticam o fato econdmico
tributavel. O autor se debruca sobre o aspecto juridico, indicando que a igualdade em seu
sentido formal seria insuficiente para equalizar situacdes especificas que necessite de
tratamento desigual, por esse modo a igualdade em seu sentido material deve ser utilizada na
aplicagdo e na interpretagdo da norma tributaria.'%®

A consagracao do referido principio nas normas constitucionais ¢ fundamental para
que a elaboragdo de uma distribui¢do equanime dos encargos fiscais. Entretanto, apesar da
previsao constitucional e da teoria do direito defenderem tal primado, a pratica tributaria no
Brasil, nos ultimos 12 anos, tem se mostrado bastante divergente do ideal da capacidade
contributiva. Nesse periodo, uma pesquisa realizada pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos — INESC afirma que as politicas de distribui¢do de renda diminuiram as
desigualdades sociais; entretanto, paradoxalmente, o sistema tributario andou na contramao,
pois concedeu inimeros beneficios que privilegiam os contribuintes com maior poder
econdmico, as quais passaram a pagar cada vez menos tributos (em termos percentuais). Isso
demonstra que o sistema tributario, assumiu um molde regressivo, em detrimento das normas
constitucionais ora enunciadas. Na pesquisa, indica-se que, enquanto em paises com Estado
Social mais desenvolvido o percentual de tributos pagos em renda pode ultrapassar 50%, no
Brasil a maior aliquota é de 27,5% (nominal, pois real nio passa de 20%).8°

Em um sistema desigual, afetado por inimeros problemas sociais, ha varios obices
quanto a iniciativa de se implementar a tdo aclamada reforma tributaria, a qual
necessariamente passa pelo problema federativo, como se verd mais adiante. Isso ¢ devido as
pressdes politico-econdmicas advindas de todas as frentes influentes, tanto no contexto
interno como no externo. Na discussdo dessa reforma, deve-se considerar a influéncia do

mercado global, que exige dos paises a prevaléncia de tributos indiretos.!®® No presente

trabalho, no entanto, ndo aprofundaremos essa questao das influéncias externas.

188 | IMA NETO, Manoel Cavalcante. Substituicdo tributaria: uma visdo do instituto no ordenamento juridico
brasileir e sua aplicacdo na esfera do ICMS. Curitiba: Jurua, 2000. p. 108-110.

189 SALVADOR, Evilasio. As implicages do Sistema Tributario Brasileiro nas desigualdades de renda.
Brasilia: INESC, 2014. Disponivel em: < http://www.inesc.org.br/noticias/biblioteca/textos/as-implicacoes-do-
sistema-tributario-nas-desigualdades-de-renda/publicacao/> Acesso em: 17 set. 2015. p. 5-7.

190 BATISTA, Paulo Nogueira. O Consenso de Washington: a visdo neoliberal dos problemas latino-
americanos. Programa Educativo Divida Externa - PEDEX, Caderno Divida Externa, n. 6, 2. Ed., nov. 1994, p.
18.
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Entdo, um sistema tributario equilibrado deve aliar a capacidade contributiva e a
progressividade. Caso inexista a efetiva aplicacdo dessas normas, haveria uma carga tributdria
que privilegia apenas alguns contribuintes, preservando-lhes o poder econdomico, em
detrimento de outros contribuintes que veriam seu poder econdmico diminuido
indistintamente. !

Na forma mais simplificada de um imposto que obedece ao principio da isonomia,
cada pessoa paga a mesma quantia, independentemente de sua renda. Nesse caso ha uma
equidade tdo somente formal, pois todas as pessoas suportam o mesmo valor de tributo, o que
o torna desconectado do valor “justica”, pois desconsidera as diferencas de riquezas entre as
pessoas. A partir disso, entra em cena a ideia de uma equidade vertical, visando encontrar as
diferengas pertinentes entre os contribuintes capazes de justificar uma carga tributria
diferenciada. Distinguindo-se a igualdade formal da substancial.'%2

Essa ¢ exatamente a situagdo brasileira: a receita derivada do Estado é composta, em
sua maioria, pelos tributos indiretos, o que implica um tipo de onerosidade excessiva para a
para os que possui menor poder econdmico, os quais arcam com o mesmo valor de tributo da
parcela com melhores condi¢des financeiras. Isso ¢ uma afronta aos comandos da capacidade
contributiva insitos na Constituicao de 1988.

A partir de uma analise menos atenta, inicialmente, seria possivel conjecturar que um
sistema como esse encobre a ideia de violagcdo da capacidade contributiva por duas razdes
principais: 1) ndo ha vedag¢do quanto aos limites de se instituir tributos indiretos; 2) o
contribuinte ndo ¢ o consumidor final. No entanto, tais argumentos podem ser rechacados de
forma bastante simples: os tributos indiretos ndo sdo os tributos mais indicados para a
aplicacdo da capacidade contributiva, pelo simples motivo de que nao distinguem os
contribuintes, mas os produtos como bens supérfluos ou ndo. Em segundo lugar, os tributos
indiretos, por sua propria estrutura, permitem que o contribuinte transfira o respectivo encargo
financeiro para o consumidor final. Por esse modo, a legitimidade para figurar no polo ativo
na relacao juridico-tributaria processual tem sido relativizada mesmo quando os consumidores

finais ndo tenham como provar que receberam o encargo relativo ao tributo cobrado (artigo

166 do Codigo Tributario Nacional — CTN).1%3

191 MARTIN QUERALT, Juan et al. Curso de derecho financiero y tributario. Op. cit. p. 36.

192 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade — os impostos e a justica. Martins Fontes: Sdo
Paulo, 2005.

193 pPROCESSUAL CIVIL. FORNECIMENTO DE AGUA. REPETIQAO. ICMS. CONSUMIDOR FINAL.
LEGITIMIDADE ATIVA. 1. Discute-se a legitimidade ativa do consumidor final para pedir restituicdo de ICMS
incidente sobre fornecimento de agua. 2. A mais recente jurisprudéncia do STJ admite que o consumidor de
energia elétrica tem legitimidade ativa para a repeticdo de ICMS. 3. Por coeréncia, deve-se reconhecer a
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Com essa estrutura contraria as normas constitucionais, o sistema se mostra
patentemente regressivo, pois onera as parcelas com menor capacidade contributiva,
retirando-lhes poder de compra e investimento. Nao ¢ dificil perceber que uma estrutura
tributaria dessa natureza agrava as desigualdades, retirando dinheiro dos mais empobrecidos.
Basta atentar, em relagdo aos tributos indiretos, como, por exemplo, o ICMS, que os Estados-
membros consumidores geralmente sdo com menores indices de desenvolvimento (a maioria
estdo concentrados na Regido Norte-Nordeste). H4 pouquissimo tempo esses entes nao
arrecadavam com as operagdes interestaduais quando se tratava de destinatario nao
contribuinte (consumidor final), toda a arrecadagdo ficava com os Estados-membros
produtores.

Nesse sentido, observa Eduardo Costa Gama:

Nao se pode olvidar também o carater extremamente regressivo dos atuais
tributos sobre o consumo, especialmente do ICMS e das Contribuicdes
Sociais, em razdo de sua grande influéncia sobre os pregos dos produtos de
consumo da populagdo mais carente. Com excecdo do IPI, que ¢
efetivamente seletivo, as Contribui¢des Sociais ndo incidem seletivamente.
Ja o ICMS, em que pese a Constitui¢do autorizar a incidéncia seletiva, em
funcdo da essencialidade do produto, os fiscos estaduais aplicam aliquotas
consideraveis, inviabilizando a tributac¢do seletiva.'%

Diante desse panorama, uma reforma tributdria capaz de transformar o sistema em
progressivo sofrerd inumeros entraves, porquanto deve onerar contribuintes que no Brasil
pouco tem sofrido com Onus tributario. Portanto, sera necessaria uma profunda modificagao
na estrutura de distribuicdo do “bolo” tributario, de forma a salvaguardar os principios de
isonomia e capacidade contributiva.

A necessidade dessa reforma refere-se ao dever de os tributos instituidos obedecerem
aos principios a que estdo vinculados constitucionalmente. Nesse sentido, um dos impostos
progressivos se trata do Imposto sobre a Renda - IR. A participacdo desse tributo na
arrecadacdo tributéria nacional atingiu 17,29% em 2014, sendo percebida pouca variagdo em
10 anos.’®® O aumento dessa espécie tributaria, e das demais, se apresenta mormente em

épocas de crise (conforme serd tratado adiante em item especifico), situacdo observada nos

legitimidade ativa para o pedido de restitui¢do tributaria em favor do consumidor de outro servico essencial, qual

seja o fornecimento de &gua encanada. 4. Recurso Especial ndo provido. (STJ - REsp: 704373 MG

2004/0163880-5, Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data de Julgamento: 25/08/2009, T2 - SEGUNDA

TURMA, Data de Publicacéo: <!-- DTPB: 20090831<br> --> DJe 31/08/2009)

1% GAMA, Eduardo Costa. A reforma tributéria e a autonomia financeira das entidades subnacionais... Op.
cit. p. 151.

195 MINISTERIO DA FAZENDA. Carga Tributaria no Brasil — 2014... Op. cit. p. 22
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Estados Unidos e na Europa, que vivenciaram periodos de intensas crises advindas da
participacdo nas guerras. O Brasil, por seu turno, ndo participou tdo avidamente desses

-7

conflitos, tendo apresentado entre 1963 e 1965 uma aliquota maxima de 65% sobre o IR, ja
na Europa essa aliquota chegou a superar 90%.%

Sobre a questdo especifica do imposto progressivo sobre a renda, convém distinguir
0 que se chama tributagdo progressiva e tributacdo regressiva. Neste modelo, os tributos se
apresentam de modo a privilegiar contribuintes com maior poder econdmico, a exemplo do
Poll Tax (implantado por Margaret Thatcher no Reino Unido entre os anos de 1988 e¢ 1991)
que consistia em um imposto unico. Ja por tributo progressivo, entende-se que este incide em
maior propor¢do quanto maior for a renda do contribuinte, ja que, na maioria das vezes, ha
aliquotas progressivas conforme a riqueza. Por isso, defende Thomas Piketty que no Estado
Fiscal e Social deve-se privilegiar este ultimo tipo de imposto, porquanto indica maior
proximidade com uma distribuicdo tributdria equanime.!%

O imposto progressivo sobre a renda ¢ um dos meios eficazes de que os paises
podem dispor para arrecadar mais com o intuito de financiar o Estado Social e, a0 mesmo
tempo, garantir distribuicao de renda.

Apesar desses beneficios sociais que o tributo permite proporcionar, nao foi por meio
de sufragio universal que o referido imposto foi implementado nos paises desenvolvidos; isso
se deveu a iminéncia e a eclosdo das guerras, que fizeram a progressividade saltar de 9% e
alcancar seu patamar maximo de 98% (no Reino Unido).!®® Percebe-se que uma aliquota
dessa propor¢ao so tem lastreio em tempos excepcionais, em momento atual conflitaria com o
carater nao-confiscatorio do tributo. Por outro lado, aliquotas muito reduzidas implicam em
uma bonificagdo indireta aos contribuintes com maior capacidade contributiva, visto que
fatalmente o Estado transferird o 6nus para outra base tributaria.

No Brasil, a aliquota mais alta aplicada ao IR foi no patamar de 65%, no periodo de
1963-1965. Atualmente, a aliquota maxima de 27,5% segue uma tendéncia mundial que

emerge no mercado global e ocasiona uma forte concorréncia fiscal entre os paises.?%

1% RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Resumo da histéria do imposto de renda no Brasil até 2013.
Disponivel em: < http://www.receita.fazenda.gov.br/Memoria/irpf/historia/hist1997a2014.asp> Acesso em: 15
set. 2015.

197 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Op. cit. p. 494

198 |bidem p. 482.

199 |bidem p. 494.

20 BATISTA, Paulo Nogueira. O Consenso de Washington: a visdo neoliberal dos problemas latino-
americanos. Programa Educativo Divida Externa - PEDEX, Caderno Divida Externa, n. 6, 2. Ed., nov. 1994, p.
18.
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Nos Estados Unidos e na Europa, a instituicdo do imposto progressivo sobre a renda
foi fundamental para garantir a diminui¢do das desigualdades sociais no século XXI. Thomas
Piketty aponta dois principais motivos que ameacam o fortalecimento do tributo em tela: o
primeiro, de ordem intelectual, haja vista que as fungdes da progressividade nunca foram
plenamente debatidas; e o segundo, de natureza politica, pois a concorréncia fiscal permitia
que categorias inteiras de renda se eximissem das regras do regime normal.?! Com essa
tendéncia, constata-se nos Estados Unidos e na Inglaterra uma queda do percentual do
imposto sobre a renda, que passou de 80 a 90%, entre os anos 1930-1980; e, de 30 a 40% nos
anos 1980-2010, fruto das pressdes globais para uma regressividade no regime tributario.%?

No Brasil, a questao da equidade foi debatida pela Subcomissdo de Tributos desde o
anteprojeto que elaborava a Constituicdo de 1988. Uma das modificagdes ou correcdes que se
pretendia viabilizar em relagdo ao sistema anterior era a questao da melhor distribuicao do
onus tributario. Por esse motivo, o estabelecimento do principio da capacidade contributiva
foi eleito um dos pilares do Sistema Tributario.?*®

Em que pese o estabelecimento de tributos diretos e indiretos, Fabricio Augusto de
Oliveira constata que em relacdo a Constituicdo anterior, em que havia 11 diferentes tributos
indiretos contra cinco diretos, a atual tornou equivalente a quantidade tipos de tributos diretos
e indiretos, pois se resumiram a sete tributos de cada espécie (direta e indireta). Atualmente,
apesar da aparente equivaléncia, os tributos indiretos, como, por exemplo, o ICMS possui
varias regras-matrizes de incidéncia tributaria, ou seja, em um imposto varios fatos distintos
sdo alvo de tributagdo por esse mesmo tributo. Isso € resvalado no aspecto financeiro, visto
que a arrecadacdo total do imposto atingiu, em 2014, 20,80% do total arrecadado na

Federacdo.?%

Ademais, entre os tributos diretos, o IGF nao foi instituido; ja o ITR e o ITCMD nao
provocam impacto na arrecadac¢do da Unido e do Estado, respectivamente.

Assim, em recente estudo divulgado em 2011 pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos — INESC, estima-se que 55,75% da arrecadacdo tributaria da Unido,

Distrito Federal, Estados e Municipios provém de impostos sobre o consumo, 30,48% da

201 |bidem p. 485.

202 | bidem p. 495.

203 OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Crise, reforma e desordem do sistema tributario nacional. Campinas:
UNICAMP, 1995.p. 106.

204 MINISTERIO DA FAZENDA. Carga Tributaria no Brasil — 2014: Analise por tributo e bases de
incidéncia. Brasilia: Esplanada dos Ministérios, 2015. p. 22.
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tributacdo sobre a renda (entre este percentual, 15,64% vem da renda do trabalho) e apenas
3,7% advém do patriménio.?®®
Importa acrescer também, os dados fornecidos pelo Ministério da Fazenda nos

relatorios sobre a carga tributaria anual entre os anos de 2008 a 2014. Veja-se:

Tabela 6

Base Tributaria x ano (% sobre a arrecadagao)

2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014

Renda 20,52 | 19,88 | 18,40 | 19,02 | 17,84 | 18,10 | 18,02
Folha de Salarios 24,12 | 26,05 | 26,15 | 25,76 | 26,53 | 24,98 | 25,18
Propriedade 3,28 3,37 3,52 3,70 3,85 3,93 4,17
Bens e Servigos 48,72 | 47,36 | 48,57 | 49,22 | 49,73 | 51,28 | 51,02
Transag¢oes financeiras 2,05 1,82 2,15 2,19 1,95 1,67 1,61

Outros nao especificados 1,30 1,52 1,22 0,10 0,09 0,04 0,00

Fonte: Dados Ministério da Fazenda

De acordo com a Tabela 7, vé-se que o sistema tributario brasileiro se compde
principalmente pelos tributos sobre o consumo de bens e servigos e contribuicdes (incidentes
sobre a folha de salarios), os quais somados resultam em um total de 76% do total de tributos
arrecadados em 2014. Isso quer dizer que ha um percentual muito inexpressivo de tributos
diretos, descaracterizando a norma constitucional que prevé a capacidade contributiva.
Embora ndo se possa desprezar que os tributos indiretos também podem ser instituidos
mediante a capacidade contributiva, os tributos pessoais sdo mais precisos quanto a
efetividade dessa norma. Ademais, o encargo financeiro do tributo indireto, mesmo com
maior progressao mediante a essencialidade do produto, sempre atingira igualmente a todos os
contribuintes.

Inobstante a existéncia desse sistema tributdrio regressivo, nos ultimos 12 anos, o
Brasil apresentou uma reducio de 0,595 para 0,501 na escala de desigualdade (Indice de

Gini?®). Para Evilasio Salvador, esse resultado ndo possuiu contribuicdo da carga tributaria,

205 SALVADOR, Evilasio. As implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas desigualdades de renda. Op.
cit. p. 15-16.

206 O Coeficiente de Gini ou Indice de Gini foi desenvolvido em 1912 pelo estatistico italiano Corrado Gini e
configura um célculo para mensurar a desigualdade, apresentando dados em uma escala de 0 a 1. A interpretacéo
dessa escala deve ser no sentido de considerar a igualdade total — quando todos tém igual renda — como sendo 0 e
a desigualdade extrema — quando parte detém toda a renda e outra parte ndo detém nada — como 1. In:
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que, de fato, serviu como um entrave a diminuicdo do indice. Essa redugdo, no entanto, foi
ocasionada por investimentos publicos em politicas sociais de transferéncia de renda, aumento
do salario minimo, do emprego, obras publicas etc. Ainda assim, o Pais ocupa a 13* posi¢ao
no quesito concentragdo de renda.?%’

Confirma-se, assim, que o sistema tributario regressivo ¢ um dos grandes empecilhos
para distribuir renda. Enquanto isso, a carga tributdria nacional s6 vem aumentando: disparou
de 27% para 35% no curto espago de 1995 a 2011. Tudo isso numa ldgica regressiva que
onera as classes mais baixas. E as reformas tributarias que se sucederam foram no sentido de
agravar ainda mais a situa¢io da concentracio de renda.?%®

O pesquisador ainda aponta para a necessidade de uma verdadeira reforma tributaria,
0 que pressupde uma transformacdo profunda nas bases do sistema atual, pois significard
repartir o 6nus segundo a capacidade contributiva, implicando o aumento do 6nus tributario
para um grupo social que se beneficia dessa md distribui¢do.?”’ Enfatiza ainda que tdo
importante quanto diminuir os tributos indiretos ¢ mexer no federalismo fiscal. O ICMS
ocupa a posicdo de principal imposto sobre o consumo, ¢ de competéncia estadual e
corresponde a 20,32% da arrecadacao tributaria e a 7,18% do PIB nacional. Esse tributo ¢
essencialmente regressivo, operando numa logica inversa a regra de “quem tem mais, paga
mais”. 210

O caso do ICMS ¢ emblematico porque incide sobre uma grande diversidade de
produtos, encarecendo, por essa razdo, alimentos, bebidas, servicos de bares e restaurantes,
prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal. A aliquota interna, que
varia de 17 a 18%, ¢, conforme informa¢do do INESC, responsavel por 45% dos tributos
incidentes sobre alimentos. Em uma proposta de reforma tributéria, o referido imposto teria
que ser profundamente alterado, constituindo grandes entraves o seu impacto arrecadatorio e
sua posi¢do no cenario federal.?!!

Outro ponto da reforma federativa a se levar em consideracdo é a guerra fiscal que se
constitui em um dos maiores problemas federativos da atualidade e afeta diretamente os
Municipios, que perdem 25% da arrecadacdo decorrentes de exoneragdes ilegais (sem

convénio do CONFAZ). Com a promulgacdo da Emenda Constitucional — EC n.° 87, de 2015,

SALVADOR, Evilasio. As implica¢bes do Sistema Tributério Brasileiro nas desigualdades de renda. Op.
cit. p. 15-16.)

207 | bidem p. 5.

208 | pidem p. 5.

209 | bidem 41.

210 |bidem p. 14.

211 |bidem p. 13.
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ocorreu uma substancial modificagdo na sistematica de tributacdo do ICMS. A referida EC
prevé que o crédito tributario pertencera ao Estado-membro destinatario. Isso configura uma
modificacdo benéfica para a distribui¢do da riqueza, visto que as regibes mais pobres, as que
consomem mais das regides desenvolvidas, serdo compensadas com a arrecadacao tributaria.
Com isso o constituinte resolveu uma distor¢cdo de extrema injustica em relagcdo ao referido
tributo.

Ha muito, Estados-membros e Municipios reclamam da parca fatia da receita fiscal
que lhes é reservada, se comparada com 0Ss encargos a que estdo obrigados
constitucionalmente. Tudo isso foi acirrado pela politica de concentra¢do da Unido, traduzida,
em termos tributarios, na instituicdo de diversas contribuicdes, valores que ndo sao
distribuidos via fundos, sendo destinados aos servigos especificos da seguridade social.

Assim, as repercussdes do sistema tributdrio regressivo perante a autonomia
municipal se mostram bastante evidente por meio da andlise dos dados da Tabela 7, pela qual
se pode demonstrar: 1) A Unido privilegia a instituicdo de tributos ndo partilhdveis, tal como
j4& defendido pela doutrina citada no trabalho, implicando na reducdo dos repasses
constitucionais?*?; 2) As politicas desonerativas da Unido e dos Estados-membros sobre
tributos sujeitos a partilha repercutem negativamente nos repasses constitucionais
direcionados aos Municipios; 3) A maior expressdo dos tributos sobre o consumo de bens e
servigos tornam os entes menores dependentes dos ciclos econdmicos, visto que esse
interferira no desempenho da arrecadagdo dos tributos partilhaveis; e, 3) A inexpressividade
da tributagdo sobre a propriedade afeta o desempenho da arrecadagdo propria municipal.

Nesse sentido, convém destacar que o sistema tributario nacional se afastou dos
designios inaugurais trazidos na Constituicdo de 1988, correspondentes a, de um lado, repartir
a rigueza com os Estados-membros e Municipios, a fim de garantir-lhes autonomia, e, de
outro, atender a pressdo dos movimentos sociais pela universalizacdo dos direitos de
cidadania. Para garantir tais prescricdes houve, como ja visto, a ampliacdo das bases
tributérias dos entes subnacionais visando assegurar as autonomias conquistadas. No intuito
de garantir a efetivacdo dos direitos sociais, buscou-se, na diversificacdo das fontes de
financiamento, “[...] evitar a dependéncia de contribuicGes sobre a folha de salarios, mais

sensivel aos ciclos da economia, e proteger o0s recursos da seguridade social, que

212 Nesse sentido MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicdes e federalismo. Sdo Paulo: Dialética,
2005.
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universalizava o acesso a previdéncia, saude e assisténcia da conhecida interferéncia do
Tesouro Nacional”.?!3

Entre essas preocupaces achava-se o desvio de recursos da previdéncia, para
financiar gastos de outra natureza. A Constituicdo de 1988 estabeleceu, por meio do artigo
195, novas fontes de financiamento, instituindo o Orcamento da Seguridade Social.?!*
Entretanto, ao proceder dessa forma, criou-se o que Rezende, Oliveira e Araujo denominam
de sistema tributario dual. Assim nasceram o sistema tributario e o regime de financiamento
da seguridade social, como irmdos siameses. Segundo 0s autores, isso provocou a atrofia da
Federacéo devido ao crescimento das contribuicGes para a seguridade, minando o objetivo de
reforcar a Federagdo brasileira, que se mostra um objetivo cada vez mais distante de
concrecdo. Ainda conforme os autores, essa atrofia provocada pelo sistema tributario dual
forca o governo federal a instituir novas contribuicdes para ampliar os direitos sociais. Por
causa das transferéncias, o ajuste fiscal elaborado pelo governo federal sempre recai sobre a
elevacdo das contribuigdes. Isso piora a qualidade da tributacdo e gera desequilibrios e
conflitos federativos, além de impor dificuldades & eficiéncia da gestdo publica.?*®

Os autores ainda advertem que um sistema que privilegia contribuicbes em
detrimento dos impostos tende a ineficiéncia e ao descontrole. A explicacdo para isso €
facilmente encontrada se compararmos as caracteristicas entre os impostos e as contribuicoes.
Para se instituir impostos deve-se obedecer as normas constitucionais de protecdo ao
contribuinte, dificultando, com isso, a formacdo de distor¢bes econdmicas. Ademais, 0sS
impostos também contribuem com significativo percentual, para formar uma base de repasses
de receitas aos entes menores da Federacdo, requerendo um aparelhamento administrativo
sofisticado, que serve para custear o Estado sem que haja vinculacdo especifica. Ja as
contribuicdes prescindem da observancia do principio da anterioridade (noventena); a
arrecadacdo nao é partilhada; sdo mais faceis de instituir e de arrecadar, e suas receitas
vinculam-se a gastos com a seguridade social. As consequéncias desse quadro comparativo
correspondem a prevaléncia no interesse de instituir as contribuicdes, pois ndo sao partilhadas
com o0s demais entes. 1sso permite a desvinculacdo de 20% da receita das contribui¢bes para
financiar o superavit primario, gerando uma oportunidade para a ampliacdo descontrolada dos
gastos correntes. Vale acrescentar que a proposta de Emenda a Constituicdo (PEC 87/2015)
pretende aumentar para 30% o percentual de desvinculacdo das receitas das contribuicoes e

213 REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio; ARAUJO, Erika. O Dilema Fiscal: Emendar ou Reformar? Rio
de Janeiro: FGV, 2007. p. 11-12.

214 |bidem, p. 11-12.

215 |bidem, p. 12-13.
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ampliar o prazo até 2023. Assim, apresenta-se bastante clara a diminuicdo da importancia dos
impostos na arrecadacdo federal, o que resulta em consideraveis desequilibrios e conflitos
federativos.?16

Essa estrutura tributaria dual é completamente dissonante da opcdo do constituinte
em estabelecer um federalismo de cooperacdo, com vistas a uma melhor distribuicdo da
riqueza entre os entes federados. A forte centralizagdo de receitas tributérias na politica do
governo central vai na contramao da direcdo federalista escolhida pela recente Constituicdo. A
descentralizacdo de encargos, vastamente contemplada no texto de 1988, deve ser
acompanhada das respectivas fontes de financiamento.

A reparticdo de receitas, vista anteriormente, € 0 modo mais utilizado para distribuir
renda aos entes mais pobres, 0 que 0s torna munidos para o0 exercicio de suas prerrogativas
constitucionais. Munir o ente publico €, assim, a maneira de efetivar as demais autonomias
que lhe foram outorgadas constitucionalmente. Como j& esbocado no primeiro capitulo, as
autonomias de politica, auto-organizatoria, administrativa, legislativa?’ sé se concretizam
com a autonomia financeira, ja que modernamente ndo € possivel se pensar no funcionamento
do Estado sem que haja recursos suficientes para suas finalidades.?'8

Nessa mesma linha de entendimento, ensina Fernanda Dias Menezes de Almeida,
que “[...] a existéncia de rendas suficientes ¢ que vivifica a autonomia dos entes federados e
os habilita a desempenhar suas competéncias” 1

Ja no ensino de Fernando Rezende, a complexidade do sistema tributario é gerada
por meio da multiplicidade de tributacdo sobre a producdo e a comercializacdo de bens e
servigos, bem como pela sobreposicdo de normas editadas autonomamente pelos trés entes
federativos, ocasionando ndo somente efeitos econdémicos, mas conflitos de competéncia,
gerando assim um ambiente hostil & cooperacio.??° Por isso, uma reforma que busque sanar
essas distorcdes nao pode ser parcial ou de ajustes pontuais, pois deve garantir a uniformidade
das normas aplicadas a tributacdo de mercadorias e servicos no territério nacional, de forma a
assegurar a abertura do espaco gradual da reducdo da carga tributaria e melhorar a qualidade

dos impostos exigidos aos contribuintes brasileiros.??

216 | bidem p. 14.

217 CORRALO, Giovani da Silva. O poder municipal na federagdo brasileira e o Deus Jano... Op. cit. p. 46.

218 BALEEIRO, Aliomar. O direito tributario da Constituigdo. Op. cit. p. 9.

219 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. So Paulo: Atlas, 1991. p.
33.

220 REZENDE, Fernando. A reforma tributaria e a federagdo. Op. cit. p. 11.

221 |bidem p. 12.
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A problemaética ou o dilema fiscal suscitado implica grandes distor¢cGes também na
gestdo publica, por causa da distancia entre o financiamento (recursos centralizados) e a
gestdo de politicas publicas (descentralizada), gerando entraves a eficiéncia e a eficicia da
despesa.??? Sobre o tema, com a assuncédo do Estado para prover as diversas demandas sociais
(satde, educacdo, moradia etc.), as financas publicas sdo pouco estudadas pela doutrina
juridica, considerando os poucos trabalhos produzidos nessa area especifica do direito. Algo
um tanto curioso, visto que é por meio dos recursos publicos que os direitos prestacionais
serdo executados pelo Poder Pablico.

A crise federativa brasileira passa necessariamente pela discussdo tributario-
financeira. 1sso porque ndo ha como buscar equalizar receita sem realizar uma reforma que
incida em quem recaem as exacdes tributarias de forma expressiva.

A situacdo agrava-se sobremodo devido a mé distribuicdo da riqueza no plano
municipal. A concentracdo de rendas tributérias na Unido mina as finan¢as municipais e afeta
diretamente o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, a maior fonte de renda da
maioria dos Municipios brasileiros. Em tempos de crise, a situacdo municipal é sintomatica da
gravidade do problema federativo e da carga tributaria regressiva, sobretudo porque a faléncia
econdmica afeta o consumo e sobre este incidem os principais tributos que sofrem com a
queda na arrecadacdo (ICMS, IPI, ISS). Como esses tributos sdo as principais fontes do
financiamento estatal no Brasil, compondo o percentual de 55,74% em 2011?%, a queda na
arrecadacao desequilibra as contas publicas. A titulo de exemplo, no més de setembro de
2015, o FPM teve uma queda de 38%, afetando drasticamente a previsdo orcamentaria
municipal.?** Essa conjuntura fez com que as prefeituras, no Brasil inteiro, se mobilizassem
para chamar a atencdo das dificuldades enfrentadas pelas populagdes locais, as quais seréo as
principais prejudicadas, pois tal queda afeta diretamente a prestacdo dos servicos publicos,
uma vez que os salarios dos servidores e empregados publicos se tornam inviaveis. Mais a
frente serd4 demonstrado o impacto da reducdo do FPM, especificamente para os Municipios
Alagoanos.

No Senado Federal, foi criada a Comissao Especial destinada a apresentar propostas

com relacdo a partilha de recursos publicos e respectivas obrigagdes da Unido, dos Estados,

22 REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio; ARAUJO, Erika. O Dilema Fiscal... Op. cit. p. 20.

223 SALVADOR, Evilasio. As implicacdes do Sistema Tributario Brasileiro nas desigualdades de renda. Op.
cit. p. 13.

224 Conforme ato de Criagdo da Comissdo Especial, Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pacto-federativo/conheca-a-
comissao/criacao-e-constituicao/ato-de-criacao> Acesso em: 30 mar 2016.
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dos Municipios e do Distrito Federal — Comissdo Especial do Pacto Federativo, a fim de
resolver os impasses que obstam o cumprimento dos objetivos federalistas, sobremaneira
quanto a distribuicdo de rendas e ao desenvolvimento dos entes descentralizados. Em
contraponto, medidas antifederativas estdo sendo aprovadas na Cémara dos Deputados,
agravando ainda mais a ja minada autonomia financeira municipal. Uma delas se refere ao
Projeto de Lei Complementar n.° 366/2013, que apesar de beneficiar os Municipios tomadores
de servicos (onde ocorre a operacdo do cartdo de crédito ou débito, de leasing e planos de
salde), permite a diminuicdo da aliquota abaixo de 2% (minimo permitido até 0 momento)
para alguns setores da economia (construgéo civil, por exemplo), o que incentiva a guerra
fiscal entre os entes municipais.

Uma importante medida que estd sendo defendida se refere a aprovacao do Projeto
de Emenda Constitucional 172/2012, que proibe lei federal impor atribuicdes a Estados e
Municipios sem a previséo da fonte de financiamento. Esse Projeto de Emeda Constitucional,
caso seja promulgada, permitird aos entes subnacionais realizarem um melhor planejamento
de suas contas, protegendo-os das medidas ndo cooperativas realizadas pelo ente central, que
em uma canetada retira, de imediato, milhdes ou bilhdes de reais. Conforme a informacéo do
Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM, a Unido realizou medidas desonerativas
sobre os tributos partilhados com o intuito de combater a crise mundial de 2008. Como
consequéncias dessas politicas, o referido 6rgdo de representacdo municipal estima que o
valor relativo a perda dos repasses constitucionais, somente no Municipio de Maceio
ultrapassou a soma de 600 milhdes de reais no intervalo de 2008 a 2014.2%

Visto isso, resta bastante claro que discutir o problema federativo passa
necessariamente pela probleméatica municipal, que ndo somente se resume a auséncia de
recursos, mas também a eficiéncia desse ente tdo importante para a populacdo local.
Entretanto, sem recursos ndo sera possivel munir as municipalidades de forma a torna-las
eficientes e profissionais, capazes de viabilizar uma politica de desenvolvimento na localidade
que as torne, no longo prazo, independentes dos repasses de receitas dos entes maiores. A
eficiéncia sera consequéncia da garantia de autonomia dos entes e da efetividade do
federalismo de cooperagao.

A organizagdo do sistema tributario e a distribuicdo da receita derivada sdo dois
fatores interdependentes e fundamentais para a resolucéo do problema federativo. Um sistema

gue fomenta e agrava as desigualdades sociais como o sistema tributario nacional, juntamente

225 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Pautas prioritarias do movimento municipalista.
Brasilia: CNM, 2015. Disponivel em: <http://www.marcha.cnm.org.br>. Acesso em: 5 out. 2015.
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com um sistema de partilha que concentra renda perante o 6rgdo central, ndo poderd cumprir
os ideais federalistas prescritos constitucionalmente. A atual conjuntura demanda uma ampla
reforma. E sobre isso que se discorre adiante, por meio do apontamento de problemas

causados pelas politicas centralizadoras da receita tributaria aos municipios alagoanos.

5.2 Impacto das medidas centralizadoras nos repasses de receitas tributarias direcionadas aos
Municipios alagoanos

Da anélise do sistema tributario brasileiro, percebe-se que a mera discriminacdo de
competéncias tributéarias se torna indcua para a geracao de riquezas aos entes mais periféricos
ou para aqueles que sempre estiveram aquém do desenvolvimento nacional. No intuito de
melhor visualizar a situacdo, cumpre lembrar de considerar os Municipios, 0s quais, em sua
maioria, nem sequer possuem renda para montar uma maquina publica arrecadatoria, pois a
sua populagdo néo seria capaz de fornecer ao Estado os recursos a serem vertidos para a
coletividade.

Para cumprir as tarefas constitucionais e efetivar o Estado Social, é necessaria a
dispensa de recursos. Sem estes, € impossivel concretizar a vastissima lista de direitos que
foram estabelecidos constitucionalmente. Os custos desses direitos surgem como um dos
principais limitadores da efetividade das normas criadoras dos mesmos. As principais
reivindicagdes municipalistas tratam justamente da respectiva fonte de custeio para 0S
servicgos de sua competéncia.

No federalismo todas as prerrogativas estatais devem se coadunar com o modelo
descentralizado, a fim de melhor gerir a coisa publica, desenvolver individualmente todos 0s
entes e fortalecer a Federacdo. No federalismo de cooperagdo isso ainda € mais evidente, pois
este modelo busca, na integracdo intergovernamental, a forma de atingir os fins estatais, que
na Federacdo relacionam-se com o desenvolvimento de todos 0s entes politicos.

Conforme discorrido nos capitulos anteriores, as municipalidades sdo componentes
importantes para a concrecdo do objetivo estatal, que é proporcionar o bem comum. A partir
dessa premissa, compreende-se que voltar os olhos para a municipalidade é voltar-se para a
prépria finalidade do Estado, pois € no Municipio que o cidaddo mora, trabalha, constitui
familia, investe na iniciativa privada etc. Orientar as a¢Ges para o bem do cidad&o trard com

certeza o foco para o desenvolvimento da estrutura municipal.
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A crise das finangas municipais também traz a tona um problema que os defensores
do Estado Unitario ressalta: a questdo do dispéndio do Estado Federal. Nesse sentido,

argumenta Eduardo Marcial Ferreira Jardim que

[...] o unitarismo afigura-se incomparavelmente menos dispendioso do que
um Estado Federal, donde, naquela forma de Estado a tributacdo é menos
gravosa do que num Estado Federal, uma vez que sdo essas as receitas que
abastecem os cofres publicos. S6 esse argumento bastaria para demonstrar a
vantagem do Estado Unitéario em relacdo ao Federal 2%

A estrutura local, no entanto, é fundamental para executar e atuar sobre as questdes
de interesse da comunidade e o dispéndio realizado com a maquina publica deve ser o
suficiente para atender os fins do Estado Social. Apesar de gerar 0 aumento do gasto com a
estrutura tem por intuito efetivar os direitos sociais, e 0 custo desse modelo de Estado é
realmente alto devido as amplas garantias ofertadas. O custo dos direitos sociais é bastante
alto, independentemente de o Estado ser Federal ou Unitario e a execucdo desses direitos
necessariamente demandara uma estrutura estatal dispendiosa.

Por essa razdo, a centralizacdo ndo parece a solucdo para a crise federativa, sendo o
aperfeicoamento e a pratica do federalismo de cooperacdo. Isso requer uma melhor relagéo
intergovernamental entre os entes federados para estes que atuem de modo a fortalecer os
entes mais periféricos. A retirada de receitas municipais devido as medidas centralizadoras
provoca uma defasagem da estrutura local que impossibilita o ente municipal de cumprir suas
obrigacdes constitucionais e legais.

Ha instrumentos para coibir o desvio de receitas publicas e a corrupcao, que sempre
foram um dos problemas decorrentes da descentralizacdo. Esses meios devem ser fortalecidos
conforme o fortalecimento das instituicbes democraticas e mediante a descentralizacdo. A
concentracdo do poder politico e do poder financeiro no governo central sao retrocessos que o
constituinte da Carta de 1988 deixou bastante claro ndo querer para o Brasil, e a elevacao dos
Municipios como entes federados demonstra esse objetivo. Por isso, aprimorar o poder
municipal € uma grande contribuicdo para o amadurecimento da democracia.

Outro ponto a que ndo se deve descuidar, refere-se a importancia érgaos de controle
externo e interno (Tribunais de Contas, Poder Legislativo) dos Estados-membros, dos

Municipios e da Unido deve servir como mecanismo para a apuracdo de irregularidades da

226 FERREIRA JARDIM, Eduardo Marcial. O federalismo e a tributagdo no Estado brasileiro. In: PIERDONA,
Zélia Luiza; GIOIA, Fulvia Helena. Pacto Federativo, Tributacdo e Cidadania. Homenagem ao professor
Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p. 126.

97



gestdo do orgamento publico. Assim, pode-se iniciar a trilha para o combate a ineficiéncia
estatal e @ ma gestdo da coisa publica municipal. Entretanto, sem recursos, 0 minimo
garantido — autonomia — nem sequer pode ser concretizado, inviabilizando o funcionamento
da estrutura estatal da municipalidade.

Vale salientar que a defesa do empoderamento financeiro municipal para fins deste
trabalho indica uma preocupagdo com o funcionamento da Federagdo. Conforme a doutrina e
as estatisticas utilizadas nessa pesquisa, a crise municipal ndo pode ser desconsiderada quando
se fala em reformular o pacto federativo. Devem-se levar em conta os 5.570 Municipios
profundamente assimétricos, distribuidos nos diversos contextos socioeconémicos no
Brasil. 2’

Estima-se que em setembro de 2015 houve uma queda 38% no valor repasse do
Fundo de Participacdo dos Municipios, divulgada pela Confederacdo Nacional dos
Municipios, implicando diretamente na reducéo do atendimento dos direitos sociais.??®

Com o fim de verificar os motivos do impacto nessas transferéncias, analisou-se o
Relatério do Tribunal de Contas da Unido referente ao ano de 2013 (TC 020.911/2013-0), em
gue se examina o impacto das desoneracbes de IR e IPl nos repasses do Fundo de

Participagdo dos Municipios no periodo compreendido entre 2008 a 2012.2%°

Figural

Desoneragdo do IR e IP1 (2008 a 2012)

Billions

[\ w
(]
(=]

Desoneracao total Desoneracdoa arcada Desoneracdo arcada
liquida RS 327,78 pelos Estados e pela Unido RS 137,67
bilhdes Municipios RS 190,11 bilhdes
bilhGes

Fonte: Tribunal de Contas da Unido

221 SIMOES PIRES, Maria Coeli; CYRINO NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra. O federalismo brasileiro e a
l6gica cooperativa-competitiva. In: SIMOES PIRES, Maria Coeli; BRAZ BARBOZA, Maria Elisa. Consorcios
Publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 53

228 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Nota 1 - FPM Setembro. Brasilia: CNM, 2015. p. 1.

229 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ. Relatério de avaliacdo da rentncia fiscal referente a IPl e IR e
impacto no FPE e FPM. Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/consultas/juris/docs/judoc/acord/20140331/ac_0713 09 14 p.doc> Acesso em: 30 mar
2016.
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Na Figura 1, acima ilustrada, demonstra-se que a Unido, no periodo anunciado, por
meio da politica de desoneracdo, reduziu 190,11 bilhdes dos repasses destinados aos Estados e
Municipios. Considerando que a maioria dessas pessoas politicas dependem dos repasses para
gerirem o governo local, a reducdo expressiva reflete negativamente na estrutura municipal,
causando grave crise na sua gestdo (causando repercussdes nas normas financeiras, como se
vera mais adiante).

A repercussdo da diminuicdo nos repasses do Fundo de Particdo dos Municipios nos
Municipios alagoanos é percebida a partir d a reducéo de cerca de 30% da folha de pagamento
dos servidores e empregados, de cargos eletivos ou ndo. Outra medida de contencdo de gastos
é a reducdo de carga horéria de trabalho com o fim de diminuir as despesas com &gua ou
energia elétrica, que oneram bastante o custo da Administragdo municipal. Cortes de despesas
como didrias, horas extras e combustiveis estdo entre as demais reducdes, resultando na
economia de 30% nas despesas dessa ordem.?3

A situacdo dos Municipios alagoanos é bastante preocupante quando se considera,
além da situacdo da queda dos repasses constitucionais, a baixa expressividade econémica do
Estado, que se acha aquém inclusive da regido Nordeste. Conforme Fabio Guedes Gomes,
enquanto a economia nordestina alcangou, nos Ultimos seis anos, expressivo crescimento do
PIB, além da média nacional (cresceu 5,2% contra 4,6% da nacional), Alagoas respondeu com
uma taxa de crescimento de apenas 3,8%, uma média bastante aquém da média de
crescimento nacional. 23

A gqueda no crescimento econémico alagoano pode ser visualizada ao longo dos anos.
De 1985, quando respondia por 6% da economia da regido, caiu para 4,8% em 2010,
ascendendo insignificantemente para 5% em 2011. Por isso, o autor explica que em Alagoas
apresenta-se claramente um emblematico caso de involucdo econémica, caracterizado pelo
fortalecimento de estruturas de subdesenvolvimento baseadas: na pouca diversidade da
economia; na baixa produtividade e ocupacdo da forca de trabalho (taxa de desocupacéo da
populacdo economicamente ativa em 2010 era de 10%); na heterogeneidade tecnolégica dos
setores produtores; e na elevada desigualdade de renda e riqueza.?

Essa involugdo econdmica apresentada nos ultimos anos pelo Estado de Alagoas

demonstra como as politicas de distribuicdo de renda sdo importantes para que a estrutura

230 GAZETA DE ALAGOAS. Prefeitos devem reduzir salarios. Gazeta de Alagoas. Maceid, p. Politica 3 A, 5
set. 2015.

231 GOMES, Fabio Guedes. Ensaios sobre o subdesenvolvimento e a economia politica contemporanea. Sio
Paulo: HUCITEC, 2014. p. 34.

232 |bidem p. 50.
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estatal garanta investimentos publicos capazes de gerar dinamicidade e riqueza aos entes. No
entanto, com a ascendente queda nos repasses do FPM (principal provedor dos Municipios),
agravam-se ainda mais as desigualdades, comprometendo a oferta de servicos publicos a
populacéo e o fomento do desenvolvimento local.

Os Municipios alagoanos, como os demais entes nordestinos, foram grandemente
beneficiados pela distribuicdo de renda iniciada pelo governo federal com o Programa Bolsa
Familia, que literalmente injetou dinheiro na economia, oferecendo uma quantia as familias
em situacio de pobreza ou abaixo da linha da pobreza, incluindo-as entre os consumidores.?

Essas medidas, no entanto, ndo se mostraram suficientes para diminuir as
desigualdades sociais, devido a estrutura tributaria anteriormente elucidada. O fato de o
sistema privilegiar tributos indiretos — até ha pouco tempo atras, a tributacdo do imposto mais
significativo do Pais, o ICMS, operava-se na origem, ao invés de no destino (recentemente
alterada pela Emenda Constitucional n® 87 de 2015) — implica a diminuicdo do poder de
compra do mais pobre por causa dos tributos indiretos incidentes sobre géneros primarios de
necessidade e a ineficacia do fomento do desenvolvimento local, visto que os tributos
retornam para os Estados-membros produtores.

Por isso, a pauta municipalista defendida pela Confederacdo Nacional dos
Municipios requer aos 6rgaos centrais uma maior participacdo do ente federativo municipal
nas decisdes que impliqguem diminui¢do de rendas para as municipalidades. Entre as suas
reivindicacdes estd a inclusdo de norma constitucional que prevé a participacdo de
representantes dos Municipios nas reunides do CONFAZ** e a inclusdo da Confederacio
Nacional dos Municipios no art. 103 da Constituicdo de 1988, como representantes dos
Municipios com legitimidade para propor ADI e ADC.

Essas reivindicacOes sdo tentativas de se contrapor ao processo de exclusdo politica
dos Municipios e ao descrédito com que as finangcas municipais tém sido tratadas nos ultimos
anos, em decorréncia das acOes realizadas pela Unido ou pelos Estados, que afetam
diretamente o orgcamento municipal. Na contramdo disso, as demandas sociais
descentralizadas s6é aumentam, porém ndo sdo acompanhadas de respectiva fonte. As

assimetrias presentes na realidade socioeconémica brasileira devem ser consideradas com o

233 | bidem p. 36.

234 Essa questdo ja foi abordada no segundo capitulo, quando se tratou da questdo da competéncia tributaria do
Estado-membro para instituir e exonerar o ICMS. Discorda-se que deva haver interveniéncia do Municipio na
competéncia do ICMS, por causa da afronta que causaria ao art. 6° do CTN. No entanto, ndo h4 como negar que
é bastante polémica a viabilidade juridica dessa inser¢cdo da municipalidade nas deliberagdes exonerativas; isso
causaria precedentes para a interveniéncia do Municipio na competéncia dos tributos federais partilhaveis.
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intuito de adotar medidas de distribuicdo de riquezas realmente significativas para a
Federacdo. A funcdo dos repasses constitucionais, que demonstram a base cooperativa do
federalismo fiscal brasileiro, é a de proporcionar em longo prazo acdes para dizimar
desigualdades histéricas, proporcionando o bem-estar do cidad&o brasileiro.

Como visto no primeiro capitulo deste trabalho, a historia municipal brasileira é
marcada pela pendria financeira, situacdo reconhecida pelo constituinte da Carta Magna de
1988, que ampliou as bases tributarias municipais e garantiu-lhes transferéncias de recursos.
Mesmo diante dessas garantias, 0s mesmos problemas retornam ao campo politico,
evidenciando as agruras que longos periodos ditatoriais causaram a liberdade do cidaddo e a
ordem democratica.

O texto de Victor Nunes Leal, apesar de retratar o inicio da Federacdo, é bastante

atual. Nas palavras do autor:

[...] a divisdo da pobreza poderia ter sido mais equitativa do que é costume
entre n6s. A maior cota de miséria tem tocado aos municipios. Sem recursos
para ocorrer as despesas que lhes sdo préprias, ndo podia deixar de ser
precaria sua autonomia politica. O auxilio financeiro é, sabidamente, o
veiculo natural da interferéncia da autoridade superior no governo autbnomo
das unidades politicas menores. A renlncia, a0 menos temporaria, de certas
prerrogativas costuma ser o preco da ajuda, que nem sempre se inspira na
consideracdo do interesse publico, sendo muitas vezes motivada pelas
conveniéncias da militancia politica.?®

A retirada de recursos do ente federativo menor ndo resolve o problema da
ineficiéncia, da precariedade e da corrupcdo no @mbito local. Diferentemente disso, a histéria
brasileira indica que a escassez de recursos municipais contribuiu muito mais para
transformar os Municipios em dependentes de favores do governo estadual, do que para as
despesas mais comezinhas, favorecendo assim a corrupgéo.?3®

Ademais, medidas centralizadoras ofendem diretamente os preceitos constitucionais
gue visam ao cumprimento do Estado de bem-estar social, ou seja, prejudicam diretamente o
cidaddo, que, em sua maioria, é excluido da participacdo na riqueza nacional. Ignorar isso é
deixar de investir nos objetivos constitucionais, é dirigir a Nacdo na contramao da direcdo
designada na Lei Fundamental. O caminho a se trilhar, portanto, é o da descentralizacao.

Nesse sentido, conforme Fernando Rezende:

235 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o Municipio e o regime representativo no Brasil. 7. ed.
Séo Paulo: Cia. das Letras, 2012. p. 179.
236 |bidem p. 180.
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E quase que consensual a proposicio de que a descentralizagdo das
responsabilidades publicas € o caminho mais promissor para aumentar a
eficiéncia do Estado. Se a responsabilidade pela provisdo dos servigos de
interesse coletivo é atribuida a instancia publica mais proxima da populagdo
a ser atendida, menores sdo os riscos de falta de foco na aplicacdo dos gastos
e maior é, portanto, a chance de aumentarmos a eficiéncia e a eficacia da
acdo estatal.2%

O autor opina que para que a descentralizacdo ocorra de forma eficiente deve ser
acompanhada dos meios necessarios para atender as reponsabilidades repartidas, em
observancia ao principio da correspondéncia fiscal. A desigualdade na distribuicdo espacial de
renda e da riqueza reclama uma sintonia entre responsabilidades publicas e correspondéncia
fiscal. A existéncia dessa sintonia depende de uma logica de arrecadacdo alinhada com a
l6gica da distribuigdo: “[...] é necessario que o sistema permita um ajustamento perioédico as
dindmicas econémica e demogréafica, que determinam as mudancas na distribuicéo espacial da
capacidade de arrecadacéo e das demandas por servicos prestados pelo Estado”.?%®

Essa sintonia tem sido constantemente abandonada pelo sistema tributario nas
ultimas décadas. A prova disso estd no distanciamento entre a reparticdo territorial dos
recursos tributarios e a reparticdo dos fatores que pressionam a demanda por servigos
prestados pelo Estado, gerando desperdicios e ineficiéncias. A auséncia de equilibrio entre
recursos e responsabilidades atribuidas aos trés entes federados causa entraves a eficiéncia na
gestdo e na qualidade das politicas publicas, constituindo fontes de tensdes que dificultam o
entendimento em torno de propostas de reforma tributaria. A complexidade que permeia o
tema ndo pode ser desprezada pela reforma tributéria, pois a situacdo socioeconémica
brasileira ja se apresenta com muitas distor¢des e disparidades, de sorte que as mudancas
pretendidas pelas mudancas no sistema tributario visam as mudancas historicas jamais
efetuadas e ndo apenas a recuperacio de equilibrio preexistente.?®

Por isso, o sistema tributario e o pacto federativo estdo sempre interligados quando
se pretende reorganizar as financas publicas municipais. A reforma do pacto federativo
implicara mudancas no sistema de partilha de receitas e na propria base do sistema tributario.
A partir disso, passa-se a analisar a influéncia do federalismo cooperativo no desenvolvimento
da Federacdo e como a municipalidade pode encontrar no federalismo fiscal de cooperacédo a

saida para a crise federativa que se instala com bastante forga atualmente.

237 REZENDE, Fernando. A reforma tributaria e a federagédo. Op. cit. p. 16.
238 | bidem p. 16.
239 |bidem p. 16-17.
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5.3 Federalismo de cooperacéo e diminuicdo das desigualdades sociais

O federalismo, atualmente, esta atrelado a democracia. Isso porque os Estados
Federais (Estado Unidos, Alemanha, Argentina, por exemplos) sdo também Estados
democréticos, tornando quase que automatica a vinculacao desses modelos. Nao obstante esse
panorama, alguns Estados ja apresentaram a estrutura federalista antes da aderéncia a regimes
democraticos (Império Germanico, por exemplo). 24

Os problemas sociais persistentes ao longo da Histéria brasileira, no entanto,
impedem que esses ideais de participacdo ativa na politica se concretizem. Somado a isso,
percebe-se que as causas sociais ndo sao colocadas como prioridade na sociedade em geral.
As poucas manifestacOes reivindicatorias sdo marginalizadas e condenadas por grande parte
da populacdo. Isso pode ser explicado em grande medida porque a democracia no Pais € algo
muito recente, e uma cultura democrética, na qual os individuos participem ativamente das
coisas do Estado, requer amadurecimento institucional e politico.

A desigualdade social também é um dos fomentadores dessa apatia politica. Mas
outro fator é fundamental para a compreensédo disso: a falta de confianca nas instituicdes que
compdem a estrutura estatal. Isso porque, mesmo com a profissionalizagdo e a complexidade
do aparelho estatal, seu bom funcionamento sempre dependerd do apoio e da crenca dos
administrados. O descrédito por que passam as instituicdes estatais brasileiras, atingindo
consequentemente a classe politica e os aparelnos do Estado, afeta diretamente o
funcionamento democrético e federativo.

Conforme ensinou o jurista alemdo Markus Kotzur, a confianga nas bases
institucionais € fundamental para que o modelo adotado pelo Estado funcione. Aponta
também que, ndo obstante a estrutura federativa advir de um tronco comum, e considerando
ainda que todos os Estados se baseiam em alguns pontos centrais do federalismo (a vedacéo
de secessdo, por exemplo), as FederacGes relativas aos diversos paises que adotaram o modelo
ndo é idéntica uma da outra, porquanto sdo desenvolvidas de acordo com o contexto histérico-
cultural de cada sociedade. Esse autor, 0 modelo federativo exige reformas que tornem o
Estado apto a alcancar os seus fins, ganhando, com isso, a confianca dos cidaddos. O
aprimoramento estatal decorre de experiéncias federativas interinstitucionais, muito

perceptiveis na tendéncia cooperativa apresentada na pratica federal (Informagéo verbal).?*

240 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Op. cit. p. 53-54.
241 palestra realizada por Markus Kotzur no XVI1I Congresso Internacional de Direito Constitucional do Instituto
Brasiliense de Direito Pablico, Brasilia, novembro de 2015.
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Para Markus Kotzur, a cooperagdo entre os Estados-membros se tornou uma
necessidade no mundo globalizado, em que as fronteiras internacionais e a complexidade das
relagBes humanas aumentaram. Assim, todos os entes veem a necessidade de cooperar entre si
para alcancgar o desenvolvimento socioeconémico requerido. A primeira questdo que surge no
Estado Federal é quanto aos limites da competéncia dos entes federativos. Na cooperacao,
abandona-se a ideia inaugural de competéncias estanques e predefinidas, para dar lugar a uma
relacdo intergovernamental em que as tarefas dos entes sdo definidas por meio de
competéncias concorrentes e comuns, restringindo-se as competéncias privativas as questoes
que ndo podem fugir da uniformidade (a exemplo das deliberacdes do ICMS no CONFAZ).24?

Como j& observado, o federalismo cooperativo atende bem a essa persecucao. 1sso
foi bem ressaltado por Gilberto Bercovici, quando asseverou que a cooperacao € a forma mais
apta a realizar os anseios do Estado Social.?** Nesse sentido, o federalismo brasileiro necessita
das reformas devidas. Apesar de 0 modelo de Estado Federal no Brasil ter sido inaugurado em
1891, a partir da primeira Carta republicana, ndo se pode considerar que houve uma
perenidade das instituicdes federalistas, pois cada Constituicdo definiu um novo modelo de
Federacdo. Por isso, no presente trabalho, analisa-se a Federacdo brasileira recortando-a a
partir da Constituicdo de 1988, a qual, apesar de apresentar elementos das experiéncias
federativas constitucionais anteriores, estabelece um novo desenho de federalismo,
evidenciando principalmente o carater cooperativo.

E na prética que as instituicdes sdo aprimoradas. Por isso, nada mais salutar para o
amadurecimento da Federacdo que a existéncia das reivindicacbes de reformas que
culminaram na formacdo da Comissdo Especial do Pacto Federativo no Parlamento, como ja
explicitado no item 5.2, a qual levanta a questdo da partilha de recursos e encargos para
Estados e Municipios.

A descentralizacdo das receitas tributarias ocupa a centralidade na discussdo dessa
cooperacao. Apesar da problematica da distribuicdo de receitas tributarias ndo ser a Unica a
ser enfrentada para o aprimoramento institucional nas esferas federativas, essa € uma de suas
bases e envolve a garantia da autonomia federativa. Nessa seara, um dos principais
indicadores de que a Federagéo brasileira ndo cumpre a base cooperativa que a Constitui¢do
de 1988 preconiza ¢ o descumprimento dos repasses vinculados de receitas para 0s
Municipios. Foi visto acima que, na primeira oportunidade, as edilidades sdo suprimidas de

recursos, tanto por parte dos Estados-membros quanto pela Unido. Na esfera federal, observa-

242 1bidem
243 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituigdo. Op. cit. p. 156.
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se uma concentracdo de receitas ndo partilhaveis, tendo em vista a crescente participacdo no
percentual da arrecadagéo das Contribuicbes em relagcdo aos demais tributos federais. De
outro lado, os Estados-membros atuam inconstitucionalmente, retirando a cota-parte do
Municipio, quando concedem unilateralmente isen¢des sem o crivo do CONFAZ.

Dessa analise da situacdo financeira municipal, facilmente se deduz que o comando
basico da autonomia do Municipio ndo é obedecido. Desse modo, é indcua a previsdo da
garantia constitucional sem a respectiva fonte de financiamento das competéncias atribuidas
ao ente federado. Depreende-se desse panorama que a Federacdo brasileira, demonstra no
plano pragmatico o completo desprezo pelo federalismo fiscal cooperativo.

A compreensdo da situacdo do federalismo brasileiro, pode ocorrer por intermédio da
analise das experiéncias federativas anteriores. Conforme sustentou-se nos primeiros
capitulos, desde que o Brasil instaurou esse modelo de Estado apresentou um pendor para a
centralizacdo. Certamente, ndo seria diferente no aspecto do federalismo fiscal, visto que,
conforme este trabalho, a verdadeira autonomia esta intrinsicamente ligada a independéncia
financeira dos entes pactuados.

O objetivo reafirmado no presente trabalho é observar a importancia do aspecto
financeiro no federalismo, tema pouco estudado na Teoria Federalista. O federalismo fiscal
deve ser preocupacdo central na pesquisa sobre o Estado Federal, visto que, como
vislumbrado, é a fonte de financiamento do gasto publico. No tocante a problematica dos
custos do Estado Social, percebe-se como as temaéticas estdo relacionadas, de modo que as
respostas para 0s problemas federativos implicardo a propria efetividade de direitos
amplamente ofertados pelo legislador originario, mas ainda muito distante de concrecéo, pelo
menos em sua plenitude. A descentralizacdo é uma das formas de concretizar os anseios
democréticos e a propria base ideoldgica preconizada pelo federalismo. E proximo do
administrado que o Estado volta as suas atencdes para problemas que jamais o olhar distante
do governo central perceberia.

O constituinte originario acertou ao conceder o status de ente federado a
municipalidade. Ao conferir autonomia ao Municipio, o Constituinte combateu uma préatica de
barganha do financiamento do governo local em troca beneficios particulares, algo muito
comum na historia brasileira, que era utilizada pelos governos locais em manobras politicas.
Isso ocorria principalmente porque a carreira na politica se iniciava no Municipio, e a

ascensdo dos politicos locais dependia dos acordos realizados com 0s governos mais centrais.
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Desse modo, a independéncia financeira do Municipio sempre foi renunciada em troca de
interesses particulares, favorecendo-se a permanéncia do patrimonialismo nas comunas.?*

A garantia de autonomia ao Municipio pela Constituicdo de 1988 permitiu que a
independéncia da comuna ndo fosse uma liberalidade do governo estadual, mas sim uma
clausula pétrea, visto que integrante do nicleo de normas que garantem o funcionamento do
modelo federativo?®. Essa conquista tornou indcua a necessidade de os governos municipais
se tornarem submissos a Unido ou ao Estado, a fim de angariar financiamento. Ocorre que,
como visto, sera meramente formal a previsdo de que os Municipios sdo autdnomos, caso
existam receitas capazes de financiar as suas tarefas estatais.

No plano pragmatico, a autonomia municipal € visivelmente descumprida por causa
das praticas antifederativas dos entes maiores, que, na primeira oportunidade, atropelam os
preceitos constitucionais para subtrair receitas dos Municipios. O carater cooperativo do
federalismo brasileiro é constantemente sucateado e vilipendiado, agravando o proprio
cumprimento de direitos sociais amplamente consagrados constitucionalmente.

Os descrentes na descentralizacdo acusam a ineficiéncia dos organismos municipais
em lidar com a coisa publica, a falta de profissionalismo da Administracdo municipal e da
inabilidade técnica e até a corrupcdo dos governos locais no lidar com o dinheiro publico.
Cabe esclarecer que, quando aqui se defende a autonomia municipal, considera-se como
questdo primordial o cumprimento dos anseios do Estado Democratico de Direito
preconizados pela Carta Magna. E por esse desejo que todos os entes devem pautar suas
condutas, inclusive quando do exercicio de suas competéncias, visto que ndo sdo isolados,
mas componentes de uma Federacdo. Caso 0s entes maiores ajam irresponsavelmente,
desconsiderando o impacto que as suas agdes geram nas finangas municipais, o principal
afetado serd a populacdo que vive nesses entes, a qual padecerd com a pendria e a atrofia do
ente federativo mais imediato ao individuo. E no Municipio em que o cidadio “pisa a planta
dos pés”; é nele que se trabalha e estuda; € ele que promove o desenvolvimento da nacao.

A inefetividade das normas que garantem autonomia financeira a edilidade fomenta o
ressurgimento de velhas manobras politicas utilizadas para driblar a falta de recursos,
beneficiando a eleicdo de politicos aliados aos governos centrais, por trazerem mais
beneficios as localidades. Essa velha pratica ja era denunciada por Victor Nunes Leal,
segundo o qual, apesar de os Municipios ndo gozarem de aparato legal para exercer

244 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o Municipio e o regime representativo no Brasil. 7. ed.
Séo Paulo: Cia. das Letras, 2012. p. 179.

25CORRALDO, Giovani da Silva. Municipio — autonomia na Federacgdo Brasileira. Op. cit. p. 159.
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autonomia, sempre a exerceram de forma extralegal.?*® Atualmente, apesar de essa autonomia
ja haver sido garantida juridicamente, o exercicio da competéncia dos demais entes em total
desprezo das normas federalistas e de sua vertente cooperativa tem minado a almejada
autonomia financeira municipal. Por meio desse panorama surge uma problematica nova, que
se refere a participacdo do Municipio nas decisdes centrais que afetam o exercicio de sua
autonomia.

Quanto a isso, cabe sustentar que a elevacdo do Municipio a ente federado néo
ocorreu de modo aleatério e completamente independente do contexto histérico-cultural
brasileiro. O legislador originario confirmou a tendéncia municipalista nacional, consagrando
a descentralizacdo, que territorialmente jA era bastante forte na época da constituinte.
Entretanto, ndo se atinou para a possibilidade de haver a intromissdo dos entes maiores no
exercicio da autonomia municipal. Com isso, desprezou-se a participacdo da municipalidade
nas decisdes centrais que implicassem perda do exercicio da autonomia e até mesmo o
tolhessem suas competéncias. Um caso notorio é a auséncia de participacdo de representantes
dos Municipios no Congresso Nacional. Além disso, a inexisténcia de norma que prevé a
participacdo de representantes dos Municipios no CONFAZ é outro importante exemplo,
constituindo uma das bandeiras de defesa da pauta municipalista defendida pela Confederagéo
Nacional dos Municipios.

Omitir a participacdo da municipalidade nas decisfes que a afetem coloca o exercicio
da autonomia municipal subalterno as contingéncias politicas e fortalece as pressoes
municipais por meios extralegais, funcionando como verdadeiros lobbies. Isso contraria todos
os postulados do modelo federal, pois permite que um ente formalmente autdbnomo se
submeta aos arranjos politicos contingenciais para exercer sua autonomia. Outro ponto
negativo a ser levantado € que a auséncia de normas prevendo a participacdo das
municipalidades nas decisdes centrais (Estados e Unido) enseja a utilizacdo de meios
extralegais, tornando a participacdo dos Municipios algo de fato, mas ndo de direito. Essa
pratica configura-se como uma das mais nocivas ao aprimoramento do Estado de Direito,
tendo em vista que a atuacao das edilidades perante o Parlamento (estadual ou federal) se faz
em detrimento dos preceitos em que se finca o Estado de Direito.

Nessa toada, defende Adolfo Atchabahiam que no cenario de um auténtico
federalismo a prioridade é reconhecer, sem obstaculos, a autonomia dos governos provinciais,

tornando-os capazes de agir perante os demais entes conforme preceituam as bases

248 |EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto... Op. cit. p. 179.
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federativas.?*’ Desse modo, constituinte e legislador ordinario devem agir a fim de equilibrar
encargos e receitas, tomando em consideragdo os distintos niveis de desenvolvimento dos
entes federados. No Brasil e na Argentina ha prescricdes (artigo 75, inciso 19, da Constituicdo
da Argentina e artigo 43 da Constituicdo de 1988) que reconhecem as desigualdades no
desenvolvimento socioecondmica entre as provincias e as regides, por meio de normas que
estabelecem a Unido ou aos organismos centrais do Estado (como o Congresso Nacional, na
Argentina) a obrigacéo de formular politicas de desenvolvimento econdmico da nag&o.2*

No entanto, no caso brasileiro, como ja vislumbrado, a Unido volta-se contra esse
preceito quando atua de forma a empobrecer os Municipios. Tal contexto deve ser superado
pela prética constitucional e pela proliferacdo das acGes de promocdo da base federativa. A
Unido como ente ocupante de posicao privilegiada diante dos demais entes, por possuir uma
visdo global sobre o sistema federal a que se destina, possui a funcdo de estabilizar a
economia e tornar mais equitativa a divisdo dos ingressos financeiros.

No modelo atual, em que os Municipios dependem do FPM e os tributos mais
afetados sd@o aqueles incidentes sobre o consumo (ISSQN, IPI, ICMS), uma crise econémica
gera uma catastrofica queda nas financgas publicas municipais, inviabilizando o funcionamento
da maquina publica local e a oferta de servigos publicos.

O problema é potencializado porque um dos principais aspectos da politica
econdmica se consubstancia na politica fiscal. No Estado Federal, as politicas fiscais devem
ser congruentes e coordenadas com todos os entes federados, a fim de néo criar tensfes e de
viabilizar o processo de desenvolvimento nacional. Assim, essas politicas ndo devem
centralizar seus beneficios em prol do governo central ou somente dos estaduais. O poder
central assume a responsabilidade priméria de estabilizar a economia, de proporcionar a forma
mais equitativa de distribuicdo dos ingressos de receitas, bem como de prover bens publicos
que proporcionem o0 bem-estar a todos; ja 0s niveis subnacionais devem disponibilizar certos
servicos para suas respectivas jurisdicdes. Por isso, para os economistas, o federalismo é
considerado uma excelente forma de governo.?*°

A partir desses postulados, percebe-se que caso os entes federados ndo possuam uma
equitativa distribuicdo da riqueza, seja por meio de arrecadacdo propria, seja mediante a

distribuicdo de rendas de outros entes, a ideia de eficiéncia e otimizacdo, proposta pelo

247 ATCHABAHIAM, Adolfo. Tributacién y desarrollo economico en el federalismo. Buenos Aires: La Ley,
2011. p. 87.

248 | bidem p. 88.
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federalismo, torna-se in6cua. Do modo como a Federacdo brasileira se apresenta hoje, em
termos de divisdo de receitas, os entes maiores se beneficiam da sua posicdo de entes mais
centrais para realizar politicas fiscais e econdmicas alheias as consequéncias que causarao nas
financas do Municipio, comprometendo-lhe a autonomia.

A crise federativa surge desse panorama desanimador, que compromete 0
desenvolvimento e o financiamento de politicas destinadas a prover os servigcos publicos
essenciais de educacao, transporte, saneamento basico e saude, que estdo diretamente ligados
a concrecao de direitos sociais, 0s quais sao reduzidos ou dizimados por causa da auséncia de
recursos na esfera municipal.

O grande perigo dessa situacdo se apresenta na medida em que, ndo obstante a
Constituicao de 1988 tenha restabelecido a democracia, conforme o ensino de Marta Arretche,
isso ndo configura condicdo suficiente para modificar “padrdes enraizados de distribui¢dao da
renda e de acesso a bens publicos”. Essas transformacdes nas desigualdades sociais tornam-se
evidentes mediante a implementacdo de politicas com o intuito de promover a inclusdo da
parcela da populacio excluida do acesso aos bens essenciais.?>°

As politicas de universalizacdo da oferta de servicos publicos essenciais realizadas
no Brasil nos Ultimos quarenta anos contribuiram bastante para colocar o Pais entre as nacdes
que diminuiram as desigualdades sociais, enquanto os paises que no pds-Segunda Guerra
promoveram a politica de bem-estar social apresentaram a tendéncia contréria.?®® Para se
compreender a dimensdo da mudancga, convém mencionar que nos anos de 1970, a auséncia
de servicos basicos de agua, esgoto e energia elétrica e o baixo nivel de escolaridade eram
uma constante em quase todo o territdrio nacional. N&o havia sequer um municipio com mais
de 50% de alunos com 15 anos e ensino fundamental completo. Em 2010, em 91% das
municipalidades havia a oferta de energia elétrica a, pelo menos, 90% da populacdo. A oferta
de agua para a populacdo e a coleta de lixo também cresceram bastante nesse periodo. De
1980 para 2010, a taxa de mortalidade infantil caiu de 69 para 16 por mil nascidos vivos, e a
longevidade saltou de 62 para 73 anos. A populagdo com mais de 18 anos que atingiu o
ensino médio cresceu de 6,2 milhdes para 39,7 milhdes, e a que chegou ao ensino passou de

3,4 milhdes para 21,5 milhdes. Tudo isso em apenas quarenta anos.>? Apesar disso, 0 Pais

20 ARRETCHE, Marta (Org.). Trajetdrias das desigualdades: como o Brasil mudou nos Gltimos cinquenta
anos. So Paulo: Unesp; CEM, 2015. p. 7.
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ainda ocupa a 132 posi¢do em desigualdade de renda, ndo obstante j& haja diminuido de 79
para 36 o nivel de renda dos 5% mais ricos em comparagio com os 5% mais pobres.?3

Conforme mencionado no primeiro subitem deste capitulo, a configuracéo regressiva
do sistema tributario nacional impediu maiores avancos na diminuicdo das desigualdades ao
longo desses anos. A recessdo econdmica apresentada desde 2008 no mundo, com
consequéncias mais visiveis no Pais a partir de 2013, tem ameacgado os avancos alcancados
até o momento no campo social. O agravamento da pobreza municipal impede novos avangos
e, pode-se dizer, ameaca as conquistas atingidas ao longo desses anos.

A retomada do federalismo de cooperacdo por meio do fortalecimento das
competéncias locais e da reparticdo de receitas para os entes locais baseia-se nas ferramentas
juridicas capazes de proporcionar o aprimoramento da maquina administrativa municipal e de
promover o bem-estar social da populacéo.

A precariedade das administracbes em nivel local tem como responsavel, em grande
medida, a completa negligéncia do sistema juridico brasileiro para prover meios de
aperfeicoamento dos governos locais. A dependéncia de recursos por parte da Unido e dos
Estados, sobretudo quando esses estdo sendo vilipendiados, respalda uma velha disputa pelo
poder nos niveis municipais, que o tornam apenas um trampolim politico para as esferas mais
centralizadas de governo (estadual e federal). Ndo se pode ignorar a longa tradigédo
patrimonialista, em que a coisa publica € utilizada para alcancar fins particulares. A
Constituicdo Federal de 1988 ja avancou bastante ao garantir autonomia ao ente municipal;
descuidou-se, no entanto, deixando de dar-lhe as armas necessitam para poder alcanca-la e

ndo impedindo que os demais entes a minassem.
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6 GASTO F”UBLICO MUNICIPAL, DESCENTRALIZACAO E CONTROLE
ORCAMENTARIO

6.1 O crescimento do gasto publico e o dever do controlar

Antes de adentrar na questdo especifica do gasto publico municipal, importa
compreender como a despesa publica ganhou predominancia no estudo do funcionamento da
Administracéo estatal. Isso porque, conforme lembrado por James Giacomoni, a importancia
das financas publicas ganhou maior destaque a partir do aumento da despesa publica, que foi
uma constante na economia do século XX, apresentando-se tanto em paises com economia
coletivizada, na qual o Estado é agente econémico, quanto em economias capitalistas, cuja
base é a livre-iniciativa e a economia de mercado. A titulo exemplificativo, pode-se
mencionar o crescimento da despesa publica dos Estados Unidos — paradigma do sistema
capitalista —, que no lapso temporal de cem anos saltou de um gasto publico de 6,5% (1890)
para, gradativamente, alcancar 33,5% (1995) do Produto Nacional Bruto — PNB. Esse
acelerado crescimento das despesas publicas esteve presente em outros paises capitalistas,
como Alemanha e Reino Unido.?

No Brasil, 0 aumento do gasto publico ocorreu de forma um pouco distinta da dos
paises desenvolvidos acima citados, pois isso s6 veio ocorrer apds a Segunda Guerra Mundial.
Entre 1907 e 1943, as despesas publicas acompanharam a mesma proporcdo do aumento da
populacdo, ndo sendo constatada variagdo na despesa per capita.?®® Assim, em 1947 a despesa
publica brasileira contava com 17% do Produto Interno Bruto — PIB, e em 1969 com 25%.
Em periodos de maior aceleracdo econdmica, em 1955/60 e 1964/69, houve um maior
aumento no gasto publico. Esse panorama demonstra que o Brasil, distintamente dos paises
desenvolvidos e de economia capitalista, ndo alcangou 0 mesmo crescimento. Uma das razdes
para esse quadro seria a diminui¢do da carga tributaria no PIB, visto que houve reducdo entre
1970 (24%), 1975 (23,9%) e 1980 (21,9%). Conforme Giacomoni, essa situagdo explicaria
“[...] a tendéncia a diminuicdo de tamanho do setor publico tradicional, isto é, daquele
fornecedor de servigos e bens publicos cléassicos: segurancga, justica, educagdo, saude etc.
Paralelamente, entretanto, teria crescido o outro lado do setor publico: o Estado-

empresario”.?%

254 GIACOMONI, James. Orcamento Puablico. 7. ed. Séo Paulo, Atlas, 1997. p. 19.
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Assim, no periodo ditatorial brasileiro, o setor publico dispendia vultosas quantias
ndo direcionadas ao cumprimento do Estado Social, mas a manutengdo das empresas estatais.
Com a nova estruturacdo da economia de mercado e a racionalizacdo do aparelho estatal na
economia, optou-se por substituir o Estado Empresario pelo Estado Regulador. O principal
objetivo disso, sem duvida, foi o programa de Estado Social desenvolvido pelo Brasil, a partir
da promulgacéo da Constituicdo de 1988.

O fendmeno do crescimento do gasto publico é explicado pelas teorias econémicas,
as quais se basearam em pesquisas empiricas com o intuito de compreender as razbes do
exponencial crescimento dessas despesas em diversos paises do globo, a exemplo do Reino
Unido, da Alemanha e da Suécia. Nesses estudos, economistas defendem que a
industrializacdo e a urbanizacdo nesses paises fizeram emergir a necessidade do crescimento
das funcbes administrativas e de seguranca, bem como instilaram o desejo por bem-estar
social, sobretudo educacdo e saude, ocorrendo uma maior intervencdo direta e indireta do
governo no processo produtivo.?®’

Para a expansdo da oferta de servicos é imprescindivel que haja o aumento da
geracdo de recursos. Como visto, a fonte principal de recursos estatais advém da arrecadacao
tributéria, por isso seria necessario um mecanismo que criasse mais tributos. Em varios paises
esse mecanismo vigorou em periodo de guerras, pois, conforme defende Giacomoni, as
pessoas tornam-se mais propensas a despender maiores quantias para o Estado, em tempo de
crise. Passados os conflitos, as pessoas continuam a aceitar 0s novos niveis tributarios. Essa
situacdo é denominada pelos economistas de efeito translacdo e é utilizada para explicar o
crescimento dos gastos pablicos na Gra-Bretanha.?®®

No Brasil, Fernando Rezende tentou explicar o crescimento do gasto publico, nos
periodos compreendidos entre 1947 a 1969, mediante o efeito translacdo. Ele conclui que em
alguns periodos desse intervalo temporal, o governo utiliza-se de “[...] certo oportunismo
quando aproveita a ocorréncia de perturbagdes sociais e econdmicas importantes para
expandir seus gastos, anteriormente ja eleitos como necessarios, mas que aguardavam 0S
recursos adicionais para a sua efetivagio”.?>°

Dessa maneira, percebe-se que muitos foram os fatores que determinaram o aumento
dos gastos publicos em economias capitalistas, evidenciando uma opgéo por proporcionar o

bem-estar social de sua populacdo. Nesse quesito, no contexto estatal brasileiro, verifica-se o
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aumento dos recursos publicos mediante o crescimento na participacdo da arrecadagdo
tributéria no PIB; em contrapartida, ndo se encontra a respectiva melhora com 0s servicos
sociais béasicos.

Assim como explicado mediante o ensino de Celso Correia Neto, a intervencdo do
Estado na economia por meio da politica fiscal ndo é recente, sendo imprescindivel até para
aqueles que defendem uma economia livre de intromissGes estatais, pois até uma omissao
implicara em interveniéncia econdmica. 2% Isso se deve a facilidade que o organismo estatal
possui para gerar renda por meio dos tributos e outras fontes, bem como para oferecer
infraestrutura e desenvolver politicas estratégicas que possibilitem & iniciativa privada realizar
investimentos em determinadas areas. Além disso, existem algumas concep¢des doutrinérias
que defendem essa intervencao estatal.

Conforme defender os liberais, o melhor plano financeiro seria aquele em que o
Estado gastasse pouco e os tributos fossem 0s menores possiveis. Essa concep¢do conta com
muitos adeptos, visto que as sucessivas revolugdes industriais, que ocorreram na maior parte
do século XIX, geraram progressos cientificos e a estabilidade monetaria quase que
dispensava a acdo estatal para fomentar a economia.?!

Em fins do século XIX e inicio do século XX, teve inicio um longo periodo de crises
intrinsecas ao sistema capitalista. O mercado se mostrou indbil para solucionar as questdes
que se apresentavam e, também como consequéncia da Primeira Guerra Mundial,
desembocou na gravissima depressdo da década de trinta.?®> Nesse contexto, surgiram as
teorias do economista inglés John Keynes, segundo o qual antes de perder a liberdade
individual para uma estrutura social coletivista, era preferivel perder parte da liberdade
econdbmica para o Estado. Assim, para Keynes, em vez dos céanones classicos
macroeconémicos — oferta, demanda e pre¢o —, haveria outros trés pilares: “[...] a demanda
global mais o investimento global determinam a renda global, e essas trés varidveis
responsabilizam-se pelo nivel de emprego”.?®® Essas variaveis deveriam ser controladas pelo
Estado. Foi a partir dai que a intervencdo estatal se tornou comum nos modelos capitalistas,
enfatizando a politica de estabilizacdo econdmica.

Outro importante autor que contribuiu para aprimorar as tarefas do Estado na
economia foi Richard Musgrave. Segundo ele, o principal instrumento de agdo estatal na

economia seriam as funcgdes fiscais, quais sejam: funcdo alocativa, funcdo distributiva e
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funcéo estabilizadora.?®* Assim, o aumento do gasto publico ndo deve ser desacompanhado de
planejamento, nem estar a mercé das contingéncias governamentais, mas deve ser
acompanhado da eficiéncia na alocacdo dos recursos, mediante a aplicacdo em areas
estratégicas, para promover o desenvolvimento, redistribuir renda e estabilizar a economia.

J& foi mencionado que o orgamento dos entes federativos possui grande percentual
comprometido com vinculagfes constitucionais em areas prioritarias como satde e educagéo.
A partir dessa configuracgéo, as finangas publicas tornam-se um dos eixos centrais da atividade
estatal. Conforme Martin Queralt et al., sera por meio delas que o Estado obtera os recursos e
realizard os gastos para subsidiar a satisfacio de determinadas necessidades coletivas.?®®
Falou-se no terceiro capitulo, que é proprio do Estado Social avocar relevantes atividades
sociais, tornando o custo estatal bastante expressivo. Afinal, promover o desenvolvimento
econbmico e ao mesmo tempo distribuir a riqueza € uma tarefa ardua que o Estado deve
enfrentar. Com a adesdo do Brasil a esse modelo estatal, a partir da Constituicdo de 1988, a
promogéo dos direitos sociais fundamentais converteu-se num dos norteadores da Federacéo,
a fim de alcancar os fundamentos da Republica Federativa.

Com uma Federacéo tripartite, todos os entes federados deverdo seguir as mesmas
premissas. A descentralizacdo tipica do Estado Federal foi potencializada com o federalismo
de cooperacdo, que investiu na reparticdo das competéncias comuns e concorrentes, dividindo
0S encargos para 0s entes subnacionais. Desse modo, 0 aumento do gasto publico municipal
foi resultado do processo de descentralizacdo, decorrente do novo arranjo federativo
composto por trés niveis de governo. Assim, os Municipios passaram da posi¢do de “agentes
administrativos” do governo central para assumir a autonomia conferida constitucionalmente.
A transicdo de um modelo de federalismo dual — em que as competéncias eram bastante
delimitadas em cada ente — para o federalismo de cooperacdo implicava retirar dos governos
centrais muitas das competéncias privativas, tornando-as comuns entre os entes federados, a
partir de uma rede de relagdes intergovernamentais.

Leandro Molhano Ribeiro afirma que a Constituicdo de 1988 deixou vago o capitulo
sobre a implementacdo de politicas sociais nos diversos niveis de governo, ficando a critério
da legislagdo complementar a definicdo de como ocorreria a cooperacdo entre 0s niveis

governamentais. Isso ndo seria problema, ndo fosse a auséncia de convergéncia entre as
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diferentes forcas politicas na definicdo da respectiva responsabilidade e das atribuices
concretas de cada nivel de governo na provisdo de politicas sociais.?®

Conforme apontou o autor, a Constituicdo definiu bem a discriminacdo de rendas e
instrumentos de partilha tributaria, mas quanto as atribuices especificas de cada ente no
campo das politicas publicas ndo seguiu 0 mesmo direcionamento. Nesse campo, as
definicBes foram sendo estabelecidas entre as décadas de 1980 e 1990, e “[...] em grande
medida estiveram condicionadas a estratégias de curto prazo de combate a inflacdo ou a falta
de verbas para o seu financiamento.”?%’

Nesse periodo, foram delineadas as diretrizes e politicas para a descentralizacdo nas
areas de educacdo, salde e assisténcia social. Em relacéo a educacdo, a Unido deve vincular
18% da receita decorrente da arrecadagdo de impostos; ja o Distrito Federal, os Estados e 0s
Municipios devem garantir a vinculacdo de 25% de sua receita, inclusive a advinda de
transferéncias, para o gasto com educacdo. Apesar de preestabelecido o financiamento da
educacdo, inexistiu uma definicdo estratégica e coordenada entre os trés niveis de governo
concernente a provisao de servigos educacionais, tornando essa descentralizacdo heterogénea
e gerando dois padrdes principais: municipalizacdo e desconcentragio.?%

Vaérias foram as politicas de descentralizagdo realizadas pela Unido envolvendo os
servicos prioritarios nas areas da saude, educacdo e assisténcia social. Na educacdo, por
exemplo, a Lei de Diretrizes de Base da Educacdo Nacional — LDB (Lei n° 9.394/1996)
determinou a responsabilizacdo dos Municipios em ofertar o ensino fundamental,
preferencialmente. No que concerne a salde, a Constituicdo de 1988 promoveu a
universalizagio do seu acesso a toda a populag¢io por meio da instituicdo do Sistema Unico de
Saude — SUS e estabeleceu que as municipalidades ficariam encarregadas pela execucdo dos
servicos de salde, que os estados deveriam coordenar as acfes nessa area, ficando a Unido
com o dever de normatizar e transferir os recursos para o0 provimento dos servicos. Na
assisténcia social, a Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS determinou a execug¢éo dos
programas assistenciais criados pela Unido e coordenados pelos Estados-membros.25°

O resultado dessa descentralizacdo significou, para essas areas, aumentos

consideraveis no custo na provisdo dos servicos por parte dos Municipios. Assim, a
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municipalizacdo do ensino fundamental resultou num aumento percentual no nimero de
matriculas (de 45% em 1996 para 56,6% em 2004). Na saude, a habilitacdo dos Municipios
no SUS saltou de 22% em 1996 para 99% em 2000. Em relacdo a assisténcia social, as
municipalidades possuem autonomia decisoria na prestacdo de servicos sociais.?’

A partir dessa estrutura descentralizada, os gastos puablicos municipais nas areas
prioritarias foram bastante expressivos, entretanto a participacdo inexpressiva na formacéo da
arrecadacao tributaria por parte desses entes ndo é suficiente para prover todos os encargos a
que estdo obrigados. A arrecadacdo tributaria brasileira esta em torno de 35% do PIB, dos
quais 0 Municipio participou com 6,19% em 2014%", situacdo que deixa 0 ente menor em
extrema dependéncia das transferéncias constitucionais, legais e voluntérias. Considerando
gue a maioria dos entes municipais ndo esta apta a receber transferéncias voluntarias, por
descumprir as leis de responsabilidade fiscal, os municipios ficam na dependéncia das

transferéncias via lei Kandir — cota-parte do ICMS — e do FPM.

6.2 Controle das Contas Municipais

O orcamento publico surgiu como um instrumento essencialmente de controle,
mediante o qual os 6rgaos de representacdo poderiam fiscalizar a execucdo orgamentéria dos
atos administrativos do Executivo. Inicialmente, a prdpria elaboracéo do orcamento, por meio
do Parlamento, ja bastava para a funcdo fiscalizatoria. No entanto, o agigantamento do
Executivo e, por consequéncia, 0 aumento de suas despesas e receitas, bem como a perda do
poder sobre a elaboracdo orcamentaria pelo Parlamento, passou a importancia do controle
para a execucao orcamentaria.?’2

Nascido da ideia liberal de minimizar “o mal” do gasto publico, o controle externo
parlamentar visava garantir a alocacdo dos quantitativos fixados no orcamento para cobrir as
despesas, servindo também para fiscalizar a arrecadacdo. Enfatiza, portanto, os aspectos
financeiro e juridico da gestdo publica, sobretudo quanto a probidade dos atos da
Administracéo.

Assim, a ideia de controle externo foi amplamente utilizada, inclusive no Brasil.
Entretanto, o crescimento da Administracdo Publica e do orcamento ndo foi acompanhado de

aperfeicoamentos na fiscalizacdo legislativa. Foi requerido um novo modelo de controle

219 Ibidem. p. 157-158.
21 MINISTERIO DA FAZENDA. Carga Tributaria no Brasil — 2014...0p. cit. p. 18.
212 GIACOMONI, James. Orgamento Publico...Op. cit. p. 232.
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exercido internamente, a fim de que os proprios 6Orgdos executivos verificassem o
desenvolvimento dos trabalhados realizados. Nesse sentido, a Lei n.° 4.320/64 estabeleceu 0s
sistemas de controle interno e o controle externo, os quais foram ampliados pela Constituicdo
de 1988. Nesta, o controle foi previsto ndo somente para a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria, mas passou a abranger as areas operacional e patrimonial, isen¢des, estimulos e
incentivos fiscais. A atual Constituicdo também deixou claro que o referido controle seria
estendido as entidades da Administracéo indireta.

O controle das contas publicas € um dos mais importantes instrumentos do Estado
para conter abusos e garantir direitos, sobretudo no programa de bem-estar social, ao qual o
Brasil aderiu, porquanto avoca para o Estado o dever de ofertar ampla quantidade de direitos e
garantias individuais e sociais. Esse controle concerne ao cumprimento dos principios que
regem a Administracdo Puablica proba, claramente perceptivel no art. 37 da Constituicao
Federal. Em uma Federacdo tripartite, o controle também é um dos aspectos que se
complexificam, pois todas as unidades federadas deverdo possuir instituicdes de controles
interno e externo. Assim, semelhantemente aos demais entes federais, a municipalidade
também esta obrigada a exercer tais controles.

Para fins de verificar a hipotese do presente trabalho, a anélise centrou-se nos 6rgaos
responsaveis pelo exercicio do controle das contas municipais, a fim de verificar quais s&o 0s
mecanismos de que dispde o ordenamento juridico para fiscalizar as contas publicas
municipais, considerando que grande parte das municipalidades sobrevive de repasses
constitucionais de outros entes.

No Estado de Direito, o controle é uma atividade inerente a propria atividade estatal,
pois serve para fiscalizar a adequacdo entre a norma e o dia a dia da gestdo governamental.
José Nilo de Castro afirma que a Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos Municipios
controles internos e externos permanentes, com 0s quais se pode exercer o controle (ou
controle administrativo) dos seus agentes, possibilitando que os administrados também
provoquem esses mecanismos (art. 5°, XXXIV, a e b); ainda, atribui a cada um dos trés
Poderes o poder-dever de controlar-se, conforme arts. 70 e 74. Além disso, os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario devem exercer o controle interno de forma integrada (arts.
74 e 75), estabelecendo responsabilidade solidaria para os agentes responsaveis pela tarefa de
exercer o controle, obrigando-os a dar ciéncia ao respectivo Tribunal de Contas, ao tomar
conhecimento de qualquer irregularidade no cumprimento de metas do plano plurianual, nas

execucdes dos planos do governo e do orgamento municipal. Também atribuiu ao cidadé&o,
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partido politico, associac¢éo ou sindicato o poder de denunciar irregularidades ou ilegalidades
no respectivo Tribunal de Contas.?’

José Mauricio Conti, por sua vez, observa que a Constituicdo de 1988 ampliou o
alcance do controle das contas publicas, inserindo no seu art. 70 ndo somente a fiscalizacédo
financeira e orcamentéria, mas também mediante os diplomas constitucionais anteriores, que
englobam a fiscalizagdo operacional e patrimonial. Tudo isso com vistas ao controle das
receitas e despesas, a0 modo de arrecadacdo das receitas e a qualidade do gasto dessas
entradas, visando ao cumprimento do programa de metas estabelecidas nas leis orcamentarias.
Dai se dizer que o controle objetivo atinge o cerne do programa orgamentario elaborado.?’

As formas de fiscalizacdo elencadas acima estdo disciplinadas pela Lei Federal n.°
4.320/1964. Assim, na fiscalizacdo das contas publicas, pode ser observada, por meio do
controle das pecas contabeis (art. 83), a analise financeira, orcamentaria, analise operacional e
patrimonial (art. 94). Com isso, quaisquer bens de natureza material ou imaterial que possuam
valor econémico e que pertencam, direta ou indiretamente, ao Poder Publico, devem ser
contrastados, para fins de adequagdo com as normas que disciplinam o manejo e a alocagédo
do bem publico.?’

E importante compreender que ao realizarem essas formas de controle, os 6rgdos
responsaveis devem avaliar os atos administrativos, conforme o art. 70 da Lei n.° 4.320/1964,
quanto a sua legalidade, legitimidade e economicidade, bem como quanto a aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas. E com base no art. 77 da referida lei, ainda podem exercer
os controles de forma prévia — anteriormente a elaboracdo da despesa —, concomitante —
durante a execucgdo do gasto —, e subsequente — apds a conclusio do ato administrativo.2’

Assim, as ferramentas de fiscalizacdo conferidas pela Constituicio de 1988 a
Administracdo Publica consistem no: a) controle administrativo — exercido pela propria
Administracdo, que pode rever seus proprios atos; b) controle legislativo: pode ser politico —
0s atos devem ser coerentes com os fundamentos e principios do Estado —, e técnico — os atos
sdo submetidos as fiscalizagdes financeira, orcamentéria, contabil, operacional e patrimonial;
c) controle judiciario — exercido pelo Poder Judiciario, que confere a coadunacdo dos atos
com o ordenamento juridico. Ao exercé-la, os 6rgaos devem observar o conteldo ou objeto do

controle, na medida em que averiguam o programa de trabalho a ser desenvolvido no ato

213 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. Op. cit. p. 249.

274 CONTI, José Mauricio. Direito Financeiro na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Oliveira Mendes, 1998. p.
1-2.

275 |bidem. p. 2-4.

276 |bidem. p. 7-9.
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administrativo (controle programatico), a obediéncia as normas dos 6rgdos executores do ato
(controle administrativo) e o cumprimento das regras financeiras e contabeis (controle
financeiro). Tudo isso pode ser exercido de forma interna — pela propria Administracdo — ou
externo — pelo Poder Legislativo e demais 6rgaos auxiliares.?”’

Conveém destacar que no Brasil foi adotado o sistema francés ou continental europeu
de controle externo, que se caracteriza pela incumbéncia do Poder Legislativo, com o auxilio
dos Tribunais de Contas (6rgdo colegiado) no exercicio desse controle. Difere, portanto, do
modelo de controle externo inglés ou anglo-saxénico, que confere a um uUnico 6rgdo (ndo
colegiado) a tarefa de controlar as contas publicas.?’®

Para os fins pretendidos no presente estudo, compreender as fungdes dos Tribunais
de Contas é primordial, tendo em vista que se configura em oOrgdo técnico a averiguar a
adequacao dos atos administrativos municipais ao cumprimento das leis orcamentarias. Esse
6rgdo é um instrumento de crucial fungdo na fiscalizacdo dos atos administrativos municipais,
considerando que é por meio dele que se verifica 0 cumprimento dos direitos e deveres
municipais.

Desse modo, conforme afirmou José Mauricio Conti, os Tribunais de Contas tém por
funcdo basica auxiliar o Poder Legislativo no exercicio do controle externo sobre a
Administracdo Publica. Néo se trata de uma instituicdo sem uma conexdo com histérica no
Pais, pois ja em 1890 houve a criacdo da primeira Corte de Contas, constituida pelo Decreto
n.° 966-A, tendo sido instalado em 1893.27

Atualmente, muito se discute sobre qual seria a posicdo (natureza) desse tribunal
diante do controle de contas, pois ha quem afirme tratar-se de um quarto poder, ndo se
restringindo a posicdo de mero auxiliar. Para o autor, ndo ha que se falar em quarto poder,
embora ndo se possa desprezar a essencialidade da tarefa do tribunal diante do controle
externo. Por isso, considera que a funcdo de auxiliar ndo o reduz a posi¢do de subordinacédo
perante o Legislativo, pois goza de autonomia e possui as mesmas prerrogativas da
magistratura. Tal situagdo confirma a independéncia conferida constitucionalmente a este
orgdo, que ndo se vinculando ao Poder Legislativo, nem ao Poder Judiciario, possui evidente
natureza administrativa.?®
Os repasses de verbas de outros entes, sobretudo da Unido, quer seja indireta ou

diretamente as municipalidades devem ser fiscalizados. Essa tarefa deve ser realizada pelo
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Poder Legislativo local com o auxilio do Tribunais de Contas estadual ou municipal, ou pelo
Tribunal de Contas da Unido, quanto as transferéncias voluntérias. Por isso, a compreensdo
desse importante 6rgdo técnico de fiscalizacdo é fundamental na tarefa de verificacdo da
legalidade no manuseio da coisa publica. Esclarece José Mauricio Conti que o TCU, na tarefa
de controle das contas publicas, exerce as fungdes fiscalizadora, consultiva, informativa,
judicante, sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria. Tudo isso com o intuito de “[...]
fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido, autarquias, fundacdes e
demais orgdos da Administracdo Federal a Estado, Distrito Federal ou Municipios, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres”.?8!

A partir da interpretacdo do art. 71 da Constituicdo de 1988, o TCU sera responsavel
por apreciar as contas do Chefe do Executivo Federal e as contas dos administradores
publicos, exercer o controle concomitante dos fatos de administracdo e atos administrativos,
verificar a execucdo de receitas e despesas, podendo ser requisitado pelo Congresso Nacional
para realizar auditorias sobre contas publicas. Esse campo de atuacdo demonstra a vasta
jurisdicdo do TCU, fendmeno que pode ser compreendido mediante a descentralizacdo de

tarefas presente no sistema federal brasileiro. Nas préprias palavras do autor:

Estes instrumentos estdo sendo cada vez mais difundidos, em virtude da
tendéncia & descentralizagdo das atividades exercidas pela Unido e seus
diversos 6rgdos, e representam formas pelas quais os recursos publicos sdo
destinados a outras unidades da Federacdo, de modo que deve existir uma
fiscalizacdo do Tribunal sobre estes repasses 26

Assim, competira ao TCU analisar a correta aplicacdo desses recursos repassados, a
legalidade e a regularidade dos atos administrativos que manejam os valores, verificando se
ha o cumprimento dos objetivos a que se prestam 0s gastos. Para exercer tais atribuicdes, a
Constituicdo ndo se limitou apenas a enumera-las, mas conferiu ao TCU diversos outros
poderes para que a analise ndo se limitasse a mera formalidade ou mera informacdo aos
demais 6rgdos de controle. No art. 71, VIII e § 3° da Constituicdo Federal esta previsto que,
uma vez constatada ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, deverdo ser aplicadas
as sancOes constantes em lei, sem prejuizo da multa, que seré revestida de eficacia de titulo

executivo, correspondente ao dano provocado ao erario.

281 |bidem. p. 32.
282 | bidem. p. 23-32.
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As sancOes previstas na Lei n.° 8.443/1992, ou Lei Orgéanica do Tribunal de Contas
da Unido — LOTCU, disciplinam o artigo supracitado, estabelecendo que na atividade
fiscalizatéria e em havendo ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, 0 TCU devera
adotar, a depender do caso em concreto, as seguintes medidas: a) em caso de obstrucdo da
apuracdo por parte do TCU, devera afastar temporariamente o responsavel pelo embarago a
sua atividade fiscalizatdria (art. 44); b) se houver risco de o agente que causou danos ao erario
provocar novos danos ou inviabilizar o ressarcimento desses danos, 0s seus bens deverao ser
postos em indisponibilidade por um periodo maximo de um ano; c) deverad requisitar a
Advocacia-Geral da Unido para que esta tome as medidas cabiveis para o arresto dos bens dos
responsaveis pelos débitos apurados; d) caso o responsavel tenha cometido infracdo grave, em
decisdo da maioria dos membros do TCU, podera ficar inabilitado durante um periodo de
cinco a oito anos para o exercicio de funcdo de confianca ou cargo em comissdo (art. 60); e)
em caso de o agente publico ter suas contas rejeitadas por irregularidade insanavel que
configure ato doloso de improbidade administrativa, estard inelegivel nos oito anos
subsequentes (art. 1°, g, da LC n.° 64/90 com redacdo da LC n.° 135/2010 e art. 91 da
LOTCU); f) quando o TCU comprovar fraude de participacdo em procedimento licitatério, o
6rgdo declarara a inidoneidade do fraudador para participar de outra licitagdo no periodo de
cinco anos (art. 46); g) no art. 57 da LOTCU hé a previsdo de multa de até 100% (cem por
cento) sobre o valor do prejuizo provocado ao erario.?

O TCU, no entanto, ndo possui atribuicdo para fiscalizar os valores a titulo de
repasses constitucionais de receita de tributos federais, pois, uma vez arrecadada, a receita ja
pertence ao ente federativo subnacional, seja Estado-membro ou Municipio. Assim, esse
controle da Corte de Contas cabera aos repasses decorrentes de transferéncias voluntérias para
as municipalidades, convénios e demais transferéncias, com excecdo dos repasses via fundos
de participacdo.

Para o controle das contas municipais, os Tribunais de Contas do Estado e do
Municipio (onde houver) exercerdo funcdo equivalente no ambito municipal. Dessa forma,
também convém compreender quais sdo as atribuicGes das cortes de contas estaduais e
municipais. Inicialmente, cumpre lembrar que a Constituicdo de 1988 vedou a abertura de
tribunais de contas no ambito municipal, permanecendo apenas aqueles criados anteriormente

ao diploma constitucional atual.

283 |bidem. p. 33-36.
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O controle interno, por sua vez, esta previsto no art. 74 da Constituicdo de 1988,
consistindo na fiscalizagdo exercida pelos proprios poderes, por meio de 6rgaos competentes
para tal finalidade. Importa observar que a Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional
de 1969 previram tal tipo de controle, mas estabeleceram que este seria realizado apenas pelo
Poder Executivo. Assim, conforme os artigos 70 a 74, todos os poderes deverédo realizar o
controle interno de forma integrada, a fim de fiscalizar os préprios atos, aferindo-lhes a
legalidade, a legitimidade e a economicidade.?®* No atual ordenamento, o controle interno,
além de ser exercido por 6rgdos proprios de cada poder, deve auxiliar o controle externo,
quando solicitado, seja pelos Tribunais de Conta, seja pelo Ministério Publico (art. 76).
Ademais, as regras cabiveis aos controles interno e externo no &mbito da Unido devem ser
aplicadas no que couber aos entes subnacionais.?

Todos esses 6rgdos e instrumentos de controle das contas publicas se coadunam com
0 modelo democrético e republicano adotado pelo Brasil. Por isso, o dever de fiscalizar a
execucao do patriménio e a propria finalidade do gasto publico sdo deveres fundamentais
lastreados nos mecanismos supracitados. E sdo essenciais para o aprimoramento da gestdo
fiscal dos governos locais, aperfeicoando a descentralizacdo ora defendida.

Sdo préprios da democracia a accountability e o direito financeiro, e suas instituicées
sdo fundamentais para conferir a sociedade a resposta ou a contraprestacdo a que tem direito.
Nesse sentido, conclui Nazaré da Costa Cabral que “a descentralizagdo favorece ainda a
‘accountability’ e a prestacdo de contas perante os cidaddos locais, sobre 0 modo como essas
receitas sdo aplicadas e feridas.”?%

Assim, é a partir do exercicio desses controles que os cidaddos terdo como verificar
a acao estatal e a correspondéncia com as normas constitucionais. Funciona, assim, como um
termdmetro do préprio sistema, indicando sua (in) efetividade. Por isso, o0 aprimoramento do
sistema democratico e das instituicbes estatais, sobretudo das mais descentralizadas, esta

intrinsecamente ligado ao bom funcionamento dos instrumentos de controle.

6.3 Crise federativa e orcamento municipal: as dificuldades na adequacdo aos limites
impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
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Como visto ao longo do trabalho, ndo ha um modelo Unico para o sistema federativo.
Cada Estado Federal vai se configurando de uma forma peculiar, a depender muito mais de
fatores culturais, historicos e politicos, do que necessariamente da teoria politica que sustenta
0 idedrio federalista. Caso se trouxesse 0 seio da organizacdo fiscal-federativa a mera
reproducdo de sistemas e métodos estrangeiros, provavelmente o resultado seria desastroso,
pois as influéncias do federalismo real, permeado pelas inimeras questdes sociais ja ilustradas
— dentre as quais destacou-se a cooperacao fiscal entre as unidades federativas —, provocariam
modificagBes nas técnicas adotadas, impossibilitando a realizagio do objetivo almejado.?’

Entre os fatores acima mencionados, utilizam-se alguns referentes ao contexto
brasileiro para explicar as questfes federativas surgidas no Pais. Assim, entre os destaques
que se vislumbram, percebe-se que fatores histdricos, como o “movimento pendular”,
realizado pelo Estado brasileiro, tal como bem ilustrado com base no ensino de Hely Lopes
Meirelles — que ora se mostrou mais descentralizado, ora menos®® —, influenciaram na atual
configuracdo. Ademais, sustenta-se que a Constituicdo Federal de 1988 permite a
interpretacdo de uma retomada da democracia, sobretudo por causa da transferéncia de
encargos aos entes subnacionais.

Embora a descentralizagdo tenha ocorrido em vasta medida no campo dos encargos
publicos, no que diz respeito aos recursos a tendéncia tem sido contréria, havendo a edicdo de
reiteradas leis e medidas que centralizam receitas na Unido, causando Onus aos Estados-
membros e Municipios.

Ao elencar esses fatores, considera-se que a descentralizacdo é a maneira mais
eficiente para o cumprimento de politicas publicas, sobretudo quando se pensa num territério
continental, como é o brasileiro. Isso evidencia o papel do Municipio nessa estrutura estatal, a
influenciar no proprio funcionamento do Estado Social. O intuito é o de evidenciar como a
falta de autonomia financeira municipal afeta o funcionamento do Estado como um todo,
obstando o cumprimento de direitos basicos da populacdo. A partir disso, cabe destacar que
neste estudo a grande questdo do federalismo fiscal, quando levada ao plano municipal,
consiste no que Sérgio Prado considera como brecha vertical (vertical gap). Esse termo serve

para designar

[...] as caracteristicas estruturais das federa¢cbes modernas, no que se refere a
atribuicdo de receitas e encargos (tomados num sentido amplo) entre niveis

287 PRADO, Sérgio. Equalizacdo e federalismo fiscal: uma analise comparada. Rio de Janeiro: Konrad-
Adenauer-Stiftung, 2006. p. 399.
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de governo, resultam na relativa concentracdo de recursos nos governos
superiores e de encargos nos GSN [Governos Subnacionais], tornando
necessarias transferéncias verticais em geral de grande porte, pelas quais se
define a distribuicdo final de capacidade de gasto entre niveis de governo.?®

O autor alude ao problema central do federalismo brasileiro. Com a centralizacao de
receitas e a descentralizacao de recursos, 0s entes subnacionais, principalmente 0s municipais,
ficam extremamente dependentes de vultosas transferéncias de receitas tributéarias da Unido e
dos Estados (caso dos Municipios). E ndo so isso. Por causa da configuracdo regressiva do
sistema tributario, cuja caracteristica é a énfase na tributacdo sobre o consumo, 0s entes
menores ficam a mercé dos ciclos econdmicos.

Essa realidade impede que o0s entes municipais se tornem verdadeiramente
autdbnomos e cumpram com 0s designios constitucionais de promocdo do bem-estar social
para a sua populacdo. Além da inviabilizacdo do modelo de Estado adotado
constitucionalmente, ha o agravamento das desigualdades sociais, tendo em vista que 0s
parcos recursos encaminhados para os entes menores ndo servem para equalizar as receitas,
sendo para evitar a faléncia do ente municipal.

Embora Sérgio Prado observe que ndo ha como implantar o mesmo sistema fiscal-
federativo em paises distintos, ressalva que é possivel identificar algumas questdes comuns
nas distintas federacdes que ele comparou (Alemanha, india, Canada, Austréalia), que podem
inspirar o desenho de solucdes proprias para as demais federagdes. Sdo essas: a) atribuicdo de
encargos como referéncia para a partilha de recursos; b) atribuicdo de impostos e formas de
compartilhamento; ¢) concepcdes e mecanismos para tratar do equilibrio vertical; d) métodos
de distribuicdo horizontal de recursos; d) gestdo financeira e administrativa dos Municipios;
e) formas de coordenagéo intergovernamental horizontal e vertical.2%

No entanto, para o escopo deste estudo, intenta-se evidenciar que o modelo federal
tripartite adotado no Brasil possui o objetivo de concretizar direitos. Desse modo, € dever de
todos os entes executar suas acOes visando tal objetivo. Devido a descentralizacdo de
encargos para 0s Municipios e a retirada do poder econémico em subsidiar 0s servi¢os
publicos, 0 modelo termina se tornando ineficaz.

O ente municipal, por ser 0 mais numeroso e 0 mais proximo do cidaddo, deve ter
suas prerrogativas constitucionais garantidas, para que os direitos sociais insitos na Magna
Carta de 1988 sejam concretizados. E, no entendimento defendido no presente trabalho, ha

que se comecar pela garantia da autonomia financeira municipal. A partir de entdo, os 6rgaos
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de controle externo e interno podem exercer a fiscalizacdo, visando garantir a correta alocagéo
dos recursos destinados a esses entes. Como visto, isso ndo é tarefa irrealizavel, pois para
tanto ha previsdo legal e o orcamento dos Municipios esta todo ou em sua maior parte
comprometido com as vinculagdes constitucionais.

Por isso, o federalismo fiscal € um dos aspectos mais importantes da Federacdo, ja
que indica as bases para equilibrar as disparidades entre os entes e para promover o
desenvolvimento de todos. Nele, destaca-se o sistema de partilha de recursos, que permite que
em uma Federacdo haja a distribuicdo adequada dos recursos gerados pelo sistema tributario
entre os distintos niveis de governo.?!

Esse recurso federativo de distribuir os recursos gerados em outros niveis de governo
possui base cooperativa e visa equilibrar a riqueza adquirida entre niveis bastante distintos.
N&o significa ajuda financeira, mas a garantia de isonomia entre entes desiguais.

Tanto é assim que uma vez transferidos para os entes municipais, os valores
referentes ao Fundo de Participacdo dos Municipios (formado por meio de tributos federais)
ndo estdo sujeitos ao controle externo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU,
mas ao Tribunal de Contas do Estado — TCE, pois a verba pertence ao ente municipal por
ordem constitucional. Diferentemente, as transferéncias voluntarias realizadas pela Unido aos
Municipios sdo controladas pelo TCU.

Assim, a curva decrescente da brecha vertical em relacdo aos Municipios consistente
no aumento de encargos e na reducao de receitas, € o maior problema a se enfrentar na crise
federativa atual. Resolver essa pendéncia constitui prioridade, pois os principais prejudicados
sdo os milhares de pessoas que dependem dos servigos publicos e que vivem precariamente
nas mais de 5 mil municipalidades.

Outro ponto bastante importante a se considerar a respeito da crise federativa, como
discutido no terceiro capitulo, refere-se a auséncia de representatividade da municipalidade
nas decisdes federais, 0 que demonstra a posi¢do sui generis no tocante a caracteristica de
estatalidade vinculada a um ente federativo.?®? 1sso somente agrava a “clandestinidade” com
gue os Municipios agem perante os parlamentares, a fim de conseguirem medidas que 0s
beneficiem. Caso considerado esse fator, poder-se-ia concluir que a auséncia de
representantes dos Municipios no Congresso Nacional € a causa para a constancia na queda de
receitas e da competéncia desses entes. No entanto, ndo se pode afirmar isso, tendo em vista

gue hé representantes dos Estados-membros naquele Parlamento, porém isso ndo impediu que

291 |bidem. p. 400.
292 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituigdo. Op. cit. p. 146.
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0s seus parlamentares vetassem leis que causaram significativas perdas (de receitas e de
competéncia) para os Estados-membros.

O sistema federativo brasileiro ndo prevé um rito mais rigoroso, com um 06rgao que
exerca fortemente o poder de veto quando ha leis que visem onerar ou diminuir poderes dos
demais niveis subnacionais, tal como o Bundesrat se apresenta na Alemanha. Esse 6rgao, que
é formado por membros indicados pelos governos estaduais, exerce a atividade legislativa
federal, detendo ampla participacéo e poder de veto sobre toda a legislacdo federal que afete
os estados (60% de todas as leis).?%

As experiéncias de outras federacdes podem servir de exemplo para a Federagdo
brasileira, que sempre serd singular causa de sua configuracéo tripartite. Essa estrutura deve
servir de esteio e ser considerada no projeto de reforma federativa que tramita no Senado
Federal. N&o se pode negar que ha uma federagdo composta por Municipios, que sdo maioria
numeérica, mas minoria representativa nas decisfes nacionais.

O ponto de partida para essa reforma consiste, naturalmente, em equilibrar a relagéo
entre encargos e receitas municipais. O sistema de partilha é a forma mediante a qual €
possivel verificar essa relacdo e buscar a equalizacdo do bindmio: encargos x receitas. Essa
tarefa ndo é facil, pois em termos ideais 0 nimero exato de encargos deveria estabelecer a

quantificacdo de repasse de recursos encaminhados. Conforme ensinou Sérgio Prado,

[...] o financiamento deve ser adequado as necessidades de gasto final de
cada nivel de governo e cada jurisdigdo. Em principio, quanto mais precisa a
atribuicdo de encargos, mais viével se torna definir uma base técnica para o
financiamento federativo, e mais facil chegar a uma defini¢do de montante
suficiente e necessario para que cada jurisdicdo cumpra suas fungdes.?*

Ainda segundo Prado, o estabelecimento generalista de funcdes conferido pela
Constituicdo ou lei ordinaria ndo permite que haja uma previsao de gastos, sem que essas
normas apontem padrBes de referéncia quanto a qualidade, cobertura e acessibilidade na
prestacdo de servicos. Somente com a posse dessas informacgdes é possivel estabelecer um
calculo preciso acerca da provisio necessaria a cobertura dos gastos com os encargos.?%®

Essa poderia ser uma solucdo a ser adotada pelo Brasil, mas com representantes dos
Municipios e Estados-membros, a fim de que as legislacbes federais que afetem esses entes

passassem pelo crivo desses 6rgdos. Mesmo assim, a mera ado¢do de um modelo estrangeiro

2983 PRADO, Sérgio. Equalizacao e federalismo fiscal... Op. cit. p. 403.
29 |bidem. p. 409.
29 |bidem. p. 409.
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no contexto nacional ndo necessariamente causaria 0 mesmo efeito produzido entre os
alemaes, porquanto, como ja apontado, os parlamentares estaduais no Congresso Nacional
mostram lealdade ao partido e ndo ao governo estadual, como se poderia esperar.

A respeito das implicacOes da crise federativa referente a equalizacdo do federalismo
fiscal, vale observar que essas podem estar repercutindo no cumprimento das normas de
responsabilidade fiscal e orgamentarias.

Cabe aduzir que a Lei Complementar n. 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal,
respaldada nos artigos 163 e seguintes da Constituicdo de 1988, conforme ensino de Misabel
Abrau Machado Derzi, estabeleceu um “[..] complexo de normas Otimas de gestdo e
administracdo, a fim de reduzir as aplicagcbes em gasto com pessoal, assegurar o0 aumento da
receita, limitar o endividamento (especialmente dos Estados e Municipios).” Assim, objetivou
assegurar o equilibrio orcamentario, para que 0s entes publicos se limitem a gastar o que
arrecadam. Incentivando o comportamento prudencial do gestor publico quanto a
manipulacéo da receita publica.?%®

A referida Lei, que preencheu uma lacuna na legislacdo financeira, estabelece, em
coadunacdo com o artigo 169 da Constituicdo Federal, o dever de que o gasto com pessoal se
limite ao teto estabelecido (conforme a pessoa politica) capaz de ndo comprometer o
orcamento do ente federado. Nesse sentido, afirma Basile Christopoulos que a previséo desse
limite atende uma das exigéncias liberais de limitacdo da maquina publica. Acrescenta, em
face disso, que em muitos Municipios a economia local gira em torno dos servidores publicos,
contrariando a maxima liberal de que a diminuicdo do gasto com pessoal implica em
desenvolvimento econémico.?%’

Outro importante apontamento da autora refere-se a ideia de que a Lei de
Responsabilidade Fiscal ndo nasceu com o intuito precipuo de combater a corrup¢do, a
desonestidade e o desvio, mas preconizou a eficiéncia. Diz ainda que é plenamente possivel
que o gestor que se enquadre nos preceitos da referida Lei pratique esses ilicitos, e o gestor
que esteja em desobediéncia a LRF, ndo pratique nenhum daqueles atos.?%

Nesse sentido, cabe trazer a lume dados compilados da Confederacdo Nacional dos

Municipios, que oferece um portal de verificagio da situacdo financeira municipal®®®, com

2% MACHADO DERZI, Misabel Abreu. Arts. 40 a 47. In: SILVA MARTINS, Ives Gandra da; NASCIMENTO,
Carlos Valder do. Comentarios & Lei de Responsabilidade. 52 Ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011. p. 302-303.

27 CHRISTOPOULOS, Basile. Despesa Publica: estrutura, funcéo e controle judicial. Macei6: Edufal, 2011. p.
98-99.

2% MACHADO DERZI, Misabel. Arts. 40 a 47...0p. cit. p. 302-303.

2% CONFEDERAGAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Panorama da crise. Disponivel em:
<http://www.panorama.cnm.org.br/principal> Acesso em: 20 fev 2016.
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base nos dados divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN, indica a classificacdo
dos gastos com pessoal, fazendo uma avaliacdo das situacbes em: Boa —gasto entre 0% a
38,00%; Ajustada — gasto entre 38,01% a 48,00%; Limitrofe — gasto entre 48,01% a 51,30%;
Emergencial — gasto entre 51,31% (ANEXO I).

Para se chegar ao percentual de gastos com pessoal nos Municipios, a Confederacéo
Nacional dos Municipios utilizou os dados do STN e aplicou o disposto nos artigos 18 e 19 da
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, dos quais se depreende que esse limite se verifica a
partir da relacdo entre a despesa total com pessoal (caput do artigo 18 da LRF) e a receita
corrente liquida (artigo 2°, inciso IV da LRF).

Pode-se ilustrar a realidade de alguns Municipios alagoanos, que foram escolhidos
aleatoriamente e com situac@es e localizacGes diferenciadas no territério do Estado, a fim de
verificar se diante do cenario apontado eles estdo de acordo com os limites legais acima
descritos. Assim, verificou-se que em todos os Municipios analisados — Macei6, Arapiraca,
Boca da Mata e Coité do Noia — todos apresentavam percentual com gasto de pessoal acima
do limite de 60% permitido.

A exemplificacdo serve apenas como uma forma de demonstrar os possiveis reflexos
da crise federativa nas contas municipais, sobretudo quanto ao cumprimento das normas
financeiras. Evidentemente, esse problema ndo pode ser enfrentado nessa pesquisa, pela
extensdo do objeto e, por fugir ao seu objetivo. No entanto, caberia a uma pesquisa autbnoma
aprofundar de que modo a reducdo nas transferéncias de receitas tributarias por parte da
Unido, devido as desoneracBes dos impostos partilhaveis, afeta a observancia das normas

insitas na LRF.

6.4 Reforma Tributéria x Reforma Federativa: a precedéncia do problema municipal

A partir das questdes até 0 momento suscitadas que envolvem o problema federativo
no Brasil, ndo se pode olvidar que a questdo municipal € uma das mais complexas e
importantes, apta a ser colocada na primeira pauta das reformas tributaria e federativa a que o
Pais deve proceder.

Observou-se ao longo do trabalho que é proprio do modelo federal que a Federacéao
constituida seja singular, variando de acordo com a experiéncia de cada povo e nac¢io®®. E

ainda, que é caracteristica do federalismo a mutacdo para que haja o aprimoramento do

30 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. Op. cit. p. 128.
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modelo federativo ante os objetivos do Estado. Ficou bastante claro que o fato de se adotar
uma estrutura tripartite demonstra apenas uma singularidade diante das demais federacdes,
ndo significando distor¢do do modelo. No entanto, para a resolucdo de problemas inerentes ou
surgidos a partir da préatica federativa tornam-se necessarias as adequacdes do modelo, para
equilibrar as riquezas e promover 0s programas constitucionalmente delineados.

A descentralizacdo realizada apds a Constituicdo de 1988 foi uma forma de
privilegiar uma histéria do municipalismo brasileiro, mas deveria ter sido seguida por um
melhor planejamento na distribui¢cdo de encargos e recursos para o ente mais periférico. A
assimetria foi reconhecida constitucionalmente, e nem sempre as legislages e modificacoes
posteriores concorreram no sentido de privilegiar a adogao de um federalismo assimétrico.

Ademais, apesar da clara adocdo do federalismo de cooperacao pelo novel diploma
constitucional, baseado na énfase por competéncias concorrentes e comuns, bem como pela
partilha da arrecadacdo das receitas tributérias, a Unido, que deveria funcionar como uma
coordenadora, com a atribuicdo de gerir as formas de cooperagdes intergovernamentais,
utiliza sua posicdo de poder central para retirar receitas das municipalidades. Essa afirmacao
se fundamenta na observacdo da perda da participacdo dos tributos partilhdveis na Carga
Tributaria Nacional, os quais foram, conforme os dados analisados anteriormente, foram
preteridos em relacdo as contribuices.

A retracdo na reparticdo dos recursos ndo foi acompanhada da diminuigdo de
encargos cabiveis aos entes municipais; muito pelo contrario, ao longo dos anos estes tém
recebido cada vez mais incumbéncias e aumento de encargos. Varias medidas oriundas do
governo central tém afetado as suas financas, formando a denominada brecha vertical, um dos
principais problemas a ser enfrentado na reforma federativa.

A arrecadacdo tributaria brasileira tem se mantido estavel nos ultimos dez anos.
Participando de algo em torno de 34% da formagcéo do PIB3%?, ndo seria uma carga tributéria
considerada alta, quando leva-se em conta o modelo de Estado Social adotado pela
Constituicdo de 1988, que deve atender a inimeros direitos sociais de forma universal. O
problema se concentra na distribui¢do do 6nus tributario. Apesar dos preceitos constitucionais
gue consagrarem a capacidade contributiva, diversas normas infraconstitucionais serviram

para a constituicdo de uma tributacdo com base extremamente regressiva, que agrava as

%L OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo Assimétrico Brasileiro... Op. cit. p. 37
302 MINISTERIO DA FAZENDA. Carga Tributaria no Brasil — 2014...0p. cit. p. 1.
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desigualdades sociais e interfere negativamente na economia, incentivando a evaséo fiscal e a
concorréncia desleal.

Diante de tal cenario, importa fazer uma breve retomada dos avangos que o0
Municipio obteve quanto ao alcance da autonomia financeira. Conforme Hely Lopes
Meirelles afirmou, a oscilacdo da receita tributaria municipal se relaciona sempre a
discriminacgdo de rendas nas ConstituicBes brasileiras, mostrando-se invariavelmente aquém
das necessidades do gasto publico local. Na Coldnia, no Império e na Primeira Republica ndo
havia receitas préprias para os entes locais; estes recebiam apenas dotacGes eventuais dos
Estados e da Unido, sem que houvesse critério distributivo nem previsdo constitucional, o que
Ihes retirava quaisquer aspiragdes acerca da autonomia financeira municipal 3%

A Constituicdo de 1934 foi a primeira Carta Federativa que demonstrou maior
preocupacdo em conferir ao Municipio a autonomia financeira, conferiu-lhe a competéncia
para instituir tributos préprios — taxas e impostos —, bem como a participacdo na arrecadacdo
do imposto de industria e profissGes e em quaisquer novos impostos instituidos pelos Estados-
membros ou pela Unido. Até entdo, a municipalidade dependia das rendas eventuais doadas
ao alvedrio dos governos mais centrais. Em 1937, a Carta Outorgada suprimiu um dos
impostos municipais — 0 imposto cedular sobre a renda dos imoveis rurais — e a participacdo
na arrecadacdo dos novos impostos. Essa situagdo se modificou bastante com a promulgacéo
da Constituicdo de 1946, a qual, segundo Hely Lopes Meirelles, foi a mais municipalista —
desde entdo, tendo em vista que o livro foi escrito antes da Constituicdo de 1988. Esse
adjetivo deveu-se ao aumento da base tributadria municipal que, além de conservar a
competéncia dos impostos conferidos pela Constituicdo de 1937, conferiu a competéncia
privativa para instituir o imposto de industria e profissdes e o imposto sobre atos de economia
interna ou assuntos da competéncia municipal — imposto do selo. A partir da Emenda
Constitucional — EC n.° 5, de 1961, a CF de 1946 ampliou ainda mais a base tributaria
municipal, acrescentando o imposto territorial rural e o de transmissdo de propriedade
imobiliaria, e aumentando a sua cota-parte no imposto de renda.>%*

Essa ampliacdo na base tributaria (e o consequente aumento na receita tributaria
municipal) ndo logrou subsidiar as crescentes necessidades coletivas. Assim, as
municipalidades continuavam dependentes dos recursos advindos da partilha de impostos
federais e estaduais, dos empréstimos e subvencdes. Esse problema, conforme o autor,

decorria da ineficiéncia da maquina publica local para arrecadar tributos, e também da

303 MEIRELLES, Hely Lopes. Finangas Municipais. Op. cit. p. 71.
304 |bidem. p. 71-72.
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sujeicdo do interesse coletivo aos interesses particulares dos dirigentes locais. Com a reforma
realizada em 1965, por meio da EC n.° 18, os impostos municipais se reduziram a dois,
mantendo a competéncia para instituir taxas e prevendo a instituicdo da contribuicdo de
melhoria. Ademais, a mesma norma previu 0 aumento na participacdo municipal nos tributos
federais e estaduais, com destaque para o direito a perceber 20% da arrecadagio do ICM.3® A
arrecadacdo propria ndo recebeu o merecido destaque, enquanto os demais entes federados
apresentaram incremento nesse quesito. A partir dessa alteracdo, os Municipios passaram a
compor sua receita mediante a instituicdo de impostos privativos, comuns e por meio da
partilha de receitas de outros impostos.3%

A Constituicdo de 1988 (e suas sucessivas alteracdes) conferiu um sensivel aumento
a receita municipal, outorgando mais dois tributos privativos: ITBI e COSIP.3% Entretanto,
conforme visto, a autonomia financeira municipal também ndo se efetivou, porquanto a
descentralizacdo de encargos decorrente do novo modelo estatal iniciado com o novel
ordenamento juridico apds 1988, inseriu 0 Municipio como um ente fundamental na proviséo
dos servigos essenciais. A posicao estratégica e a intrinseca configuracdo menos complexa da
méaquina publica municipal requerem do gestor eficiéncia na implementacdo de politicas
publicas.

Discorreu-se anteriormente que embora haja uma descentralizacdo, esta ndo ocorre
de forma estanque, tal qual o desenho propagado pelo federalismo dual, sendo conforme o
desenho inerente ao federalismo de cooperacdo. Neste, 0 ente central atua coordenando as
relacBes intergovernamentais. Assim, com o intuito de uniformizar a provisdo de politicas
publicas e os servicos delas decorrente, a Unido delineou diversos programas de promogéo de
direitos sociais em que 0s entes subnacionais atuam na execucdo. Essa configuracdo néo
indica uma falha no modelo federal, pois ndo se pode desconsiderar que o Estado possui um
objetivo maior: promover o bem-estar social. Para isso, o federalismo de cooperacéo atua para
conciliar uma realidade em que existem entes bastante assimétricos, sob a coordenacdo do
governo central.

A posicdo municipal diante da Federacdo é estratégica, pois apesar de possuir
autonomia, esta ndo esta alheia ao desejo de uniformizar a riqueza e a oferta de bens publicos
em todo o territorio nacional. Funcionando como executor de tarefas, 0 Municipio deveria ser

o0 ente de maior visibilidade na Federagéo, seja no sentido de conferir verdadeira autonomia

305 | bidem. p. 73.
306 MEIRELLES, Hely Lopes. Finangas Municipais. Op. cit. p. 74.
307 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Op. cit. p. 211.
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financeira para o adequado cumprimento dos encargos que lhe sdo direcionados, seja na
efetiva verificacdo da alocagdo e execucdo do que Ihe é ordenado — o controle eficiente das
contas publicas municipais. Por isso, as urgentes e requeridas reformas nas areas tributarias e
federativas devem ter o foco no federalismo fiscal, corrigindo suas falhas, que afetam
fortemente as contas publicas municipais e o funcionamento do Estado de bem-estar social
preconizado constitucionalmente.

Nesse mesmo sentido, afirma Fernando Rezende:

Duas questdes importantes dominam a literatura e a préatica do federalismo
fiscal. A primeira se refere a necessidade de equilibrar a reparticdo de
recursos e de encargos entre os entes federados. A segunda trata da redugéo
das disparidades entre eles. A primeira aborda a chamada brecha vertical. A
segunda, os desequilibrios horizontais. A adequada solucdo dessas duas
questdes é crucial para a sustentacdo do equilibrio e da coesdo em regimes
federativos.

Os problemas acima elencados pelo autor sdo os grandes empecilhos encontrados na
pratica federativa brasileira. A equalizacdo de rendas tributarias para custear 0s encargos
descentralizados esbarra no problema dos desequilibrios horizontais, pois os entes ndo
conseguem compor sua receita a partir da receita propria. Esse ultimo problema decorre da
concentracdo territorial da renda e da producdo, que causam as disparidades regionais. Em
outras federacBes desenvolvidas, como no Canada, na Alemanha e na Australia, as duas
questBes — brecha vertical e desequilibrio horizontal — geralmente sdo resolvidas de forma
simultanea por meio da adocédo de critérios de equidade capazes de reduzir as desigualdades
que ha na capacidade de gastos ou na capacidade de prover um mesmo padro de servigos.%®

No Brasil, no entanto, ha auséncia de critérios na partilha, o que impossibilita
resolver essas duas questdes matrizes do federalismo fiscal; nem sequer ha receita suficiente a
partilhar, a fim de alcancar o equilibrio, visto que nem todos os tributos federais participam
das transferéncias constitucionais. Ainda assim, inexistem critérios periddicos de ajustamento
na reparticdo das receitas que sejam condizentes com a efetiva responsabilidade assumida por
cada ente. Por isso, 0 autor sugere a utilizacdo de algumas diretrizes para realizar os ajustes
necessarios e as devidas correcdes no federalismo fiscal brasileiro.

Para Fernando Rezende, as partilhas de receitas tributarias devem possuir o claro
objetivo de equalizar a capacidade de gasto de Estados-membros e Municipios, com

mecanismos de ajuste periédico no montante a ser partilhado e nas transferéncias federais

308 REZENDE, Fernando. A reforma tributaria e a federagédo. Op. cit. p. 99.
309 |bidem. p. 100.
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direcionadas aos entes subnacionais. As regras aplicadas a reparticdo de receitas decorrentes
da cooperacgdo intergovernamental em politicas nacionais devem ser ajustadas conforme as
assimetrias das situacdes. Por fim, as partilhas e transferéncias devem se prestar ao estimulo a
exploragéo das bases tributarias proprias.3t°

A partir desses critérios seria possivel desenhar um modelo de equalizagdo de
riquezas eficientes e capazes de proporcionar a capacidade de gasto inerente ao modelo estatal
adotado na Constituicdo de 1988. As assimetrias entre os entes federativos brasileiros devem
ser consideradas, quando o intuito € equalizar riquezas; por iSSO as normas que prescrevem
mecanismos de partilha uniformes e estanques ndo conseguem atingir os objetivos almejados
pelo instrumento da reparticdo de receitas: desenvolver os entes periféricos e desiguais.

Todas essas ponderacGes sdo fundamentais para encontrar no plano pragmatico a
eficiéncia federativa requerida pelo modelo de Estado de bem-estar social. Para isso, buscam-
se solucdes adequadas as exigéncias inerentes aos impasses federativos que aqui se debatem.
E na aldeia — no Municipio — que se deve buscar as respostas aos problemas federativos
brasileiros. 1sso porque, enquanto se debate acerca dos entes fictos que sdo a Unido e 0s
Estados, a cidade ndo para de trabalhar, de transportar pessoas, de atender os doentes, de
proporcionar o lazer aos seus habitantes, de discutir as reivindicagdes das classes, de estudar,
enfim, de viver. E no ambiente local que serdo solucionados os graves problemas de uma
federacdo composta por nada menos do que 5.570 Municipios. Ndo h& outro caminho a
percorrer sendo buscar na estrutura local as respostas para a adequada equalizacgéo fiscal, que
seja habil a proporcionar a tdo fundamental autonomia financeira municipal.

O ambiente € propicio para tal reforma, se considerarmos o ensino dos teéricos que
aduzem ser em momentos de crise que os paises implementam suas reformas fiscais.?!! A
crise financeira municipal, agravada pela crise politico-econdmica, pode ser uma das chances
para a aprovacao de medidas que visam a tdo necessaria autonomia municipal. Sem condicdes
de prover 0s encargos a que sdo obrigados, as municipalidades terminam por causar a
estagnacdo de um modelo de descentralizacdo de execucdo de direitos sociais capaz de
promover o desenvolvimento e a distribui¢do da riqueza a populacao.

A desconfianga nas instituicdes ndo pode servir como fundamento para negligenciar
as conquistas alcancadas com a Carta Magna de 1988. Insistir na ambiéncia democratica € o
melhor caminho para encontrar as solu¢des adequadas ao contexto social. A importancia do

Municipio se evidencia, pois é neste ente imediato que o cidaddo busca 0s servicos

310 |bidem p. 100.
311 GIACOMONI, James. Orgamento Pdblico. p. 23.
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plblicos.3!2 Isso so reafirma a necessaria autonomia financeira municipal que a Constituicdo
de 1988. Nesse sentido, as praticas federativas devem observancia ao Pacto Federativo, a fim

de resguardar o funcionamento da Federacéo e do Estado Social.

32GARCIA, Maria. O Estado Federal: o Municipio e a limitagéo de poderes... Op. cit. p. 312
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CONCLUSAO

Este trabalho discutiu sobre uma querela que se mostra, ao mesmo tempo moderna e
antiga, a respeito da autonomia financeira municipal. Utilizou, para isso, a teoria do
federalismo fiscal cooperativo. Assim, buscou-se nas Constitui¢cdes anteriores, bem como na
historia do Estado brasileiro, as bases municipalistas fincadas no Brasil, que resultaram na
elevacdo do Municipio a condicdo de ente federativo, a partir da Constituicao de 1988.

Analisou-se a questdo a partir de um recorte eminentemente do Direito Financeiro,
por duas razdes: primeira, porque no tema do federalismo, este aspecto € um tanto
desprezado; segunda, porque a autonomia financeira municipal é condi¢do priméria para o
alcance das demais autonomias federativas. Ademais, teve-se a preocupacdo de relacionar 0s
diversos vieses que permeiam o tema, contextualizando-o0s com as realidades social e juridica
atuais. Destacou-se que o Estado Federal e o federalismo fiscal brasileiro ndo constituem um
fim em si mesmos, mas encontram suas bases nos preceitos constitucionais, com base nos
modelos democratico e republicano.

A utilizacdo do marco tedrico do federalismo cooperativo partiu dos pressupostos
adotados por diversos estudiosos da teoria federalista, segundo 0s quais este tipo seria o
modelo mais apto a garantir a equalizacdo de oportunidades e desenvolvimento para 0S
distintos entes componentes do Estado Federal. Pela sua prépria natureza, o federalismo de
cooperacdo visa aliar-se a teoria federalista, preservando a autonomia no que concerne aos
negocios locais e compartilhando as tarefas entre os entes que atuam conjuntamente, tendo o
6rgdo central como coordenador. A base do cooperativismo consiste em estreitar as relacées
institucionais entre os entes autbnomos no que respeita aos interesses do coletivo — ndo do
Governo Central, mas do Estado Federal.

Em uma andlise precipitada, a cooperacdo entre instituicdes federativas poderia
indicar uma forte centralizacéo, pois a Unido possui um papel relevante no que concerne aos
interesses nacionais, que podem implicar restricdes as competéncias subnacionais. Entretanto,
essa atuacao, desde que ndo afete as autonomias constitucionalmente reservadas aos entes
menores, ndo resulta em medidas antifederativas. Por outro lado, o liame que une a Uniéo e os
demais entes concernentes a cooperagdo deve se restringir as situagcdes em que a diversidade
de competéncias e encargos cause desigualdades na provisdo de direitos sociais, como, por
exemplo, em medidas que garantam uniformidade na provisdo de servicos publicos. A

cooperacdo federativa, no entanto, ndo deve servir como férmula autorizativa para que a
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Unido atue extrapolando a sua competéncia, estagnando e restringindo a autonomia dos
demais entes. A posigdo estratégica do ente central deve ser utilizada para a coordenagdo do
Estado Federal, sempre com o intuito de desenvolver equitativamente os entes pactuantes. Por
isso, o federalismo de cooperacéo ¢é adotado pela maioria das federacGes atuais.

A tendéncia em adotar esse modelo federalista surgiu apds a Pos-Segunda Guerra
Mundial. O federalismo de cooperagdo visa unir forgas para o cumprimento dos deveres
comuns aos entes federativos. A evidéncia disso € a observacdo de que o Estado Federal nao
abandona os fins do préprio Estado, que filosoficamente seria promover o bem comum. A
adogdo do sistema federalista indica que o Brasil escolheu essa estrutura para alcangar os fins
estatais. E esses, nos Estados Constitucionais, possuem programas e direitos que devem ser
realizados para a promocdo do bem-estar social.

Foi visto também que ndo é possivel transplantar um modelo de outro Estado para
ser reproduzido no Pais, tendo em vista que uma Federacdo é Unica e traduz os sentimentos de
cada povo em determinado tempo. E ndo s6. A prépria dindmica social ndo permite que o
modelo federalista se torne estatico; impulsionado pelas mudangcas no campo politico,
econbémico e social, o0 modelo tendera as transformacdes. H& quem defenda haver um
processo de federalizacdo, razdo pela qual indica que esse sistema exige sempre uma
metamorfose.

No caso brasileiro, tentou-se trazer esses problemas relacionando a teoria federalista
a préatica federal adotada no Pais. Para isso, escolheu-se um aspecto relevante no tema: o das
finangcas publicas concernentes ao governo local — o Municipio. A preocupa¢do com o
Municipio ocorreu por causa dos problemas evidenciados neste ente de terceiro grau. A crise
de confiabilidade da populacéo nas instituicdes brasileiras, se levadas a estrutura municipal,
sO potencializa a descrenca no bom funcionamento do ente menor.

Ademais, a descrenca na estrutura encontra fatos e bases fortes que impulsionam o
movimento centralizador como se este fosse a solucdo aos problemas enfrentados. Ignorar a
importancia do ente municipal e retirar-lhe as competéncias é tentar resolver um problema
transformando-o em algo muito maior, qual seja: a inviabilidade do Estado Social. Defende-
se, assim, que o ente municipal pode se transformar em um dos principais atores na promogao
dos fins do Estado, por sua propria organizacdo e proximidade com o cidad&o. Por isso, a
revisao da posicdo dos demais entes federados em relacdo ao Municipio é tarefa urgente para

corrigir falhas na promocéo do bem-estar social preconizado constitucionalmente.
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A melhoria das condi¢des da populagdo municipal, advinda sobretudo da prestagao
de servicos publicos capazes de promover o bem-estar social, o desenvolvimento e o pleno
emprego, somente sera alcancada quando o ente de terceiro grau atingir a tdo almejada
autonomia financeira. Portanto, enquanto o Municipio permanecer dependente de barganhas
politicas, para que transferéncias constitucionais sejam efetivadas, os direitos sociais de sua
responsabilidade ndo passardo de meras promessas.

A distribuicdo de tarefas e encargos se torna bastante complexa no modelo federal
porque nessa estrutura deve-se observar a autonomia de cada unidade federativa. A
Constituicdo de 1988 intensificou essa complexidade ao elevar a municipalidade a condicao
de unidade pactuada. Entretanto, apesar das autonomias que lhe foram conferidas
constitucionalmente, as préaticas antifederativas realizadas por parte da Unido e dos Estados-
membros brasileiros inviabilizam o pleno exercicio da maquina pablica municipal.

O federalismo fiscal cooperativo € o molde adotado no Brasil para distribuir riquezas
arrecadadas pelos entes mais centrais em direcdo aos mais periféricos, 0s quais,
historicamente, em sua maioria, foram afetados pelas desigualdades socioeconémicas. A
formula de distribuicdo de encargos e receitas encaixa-se perfeitamente na ideia de equidade,
porquanto os entes mais afetados com as desigualdades passam a ter a possibilidade de
cumprir com as tarefas designadas constitucionalmente nas diversas areas sociais (saude,
educacéo, seguranca etc.).

A pesquisa demonstrou que, ao contrario do que preconiza o principio federativo
extraido da Constituicdo de 1988, as acbes dos Estados-membros e Unido tém sufocado as
finangas municipais. Esses governos centrais agem para retirar o poder econémico do menor
dos entes federativos brasileiro. 1sso porque, no ambito da Unido, o alarmante aumento da
instituicdo das contribuicdes retirou o poder econémico municipal, visto que ndo sao tributos
partilhados. Ja no ambito dos estados, a guerra fiscal comprometeu parte dos recursos de
ICMS, que também contribui para garantir autonomia as municipalidades. A forte
centralizacéo de receitas soma a casa de bilhdes de reais, que poderiam ser destinados para as
inimeras atribuicdes conferidas ao Municipio. Tal situacdo afeta a provisdo de custeio dos
servigos sociais prometidos pelo Estado Social. A esse respeito, a centralizagdo ndo significou
uma avocacao das tarefas para os entes maiores, uma vez que manteve a descentralizacdo dos
encargos (gastos publicos) ou até os expandiu. Na Federagédo brasileira, a Unido com uma
mao retira as receitas dos Estados-membros e Municipios, e com a outra lhes atribui encargos,

configurando um Estado Social que ndo tem como ser efetivado. Um raciocinio bem simples
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permite concluir isso, pois se 0s encargos s6 se cumprem quando sdo acompanhados de fontes
de financiamento, e as unidades federadas perdem a cada ano receitas sem as quais
comprometem o seu funcionamento, fatalmente o cumprimento dessas tarefas se inviabiliza.

A Unido deveria atuar conforme o modelo de federalismo de cooperacdo, o qual
pressupde uma centralizagdo do poder quanto as decisbes estratégicas capazes de
proporcionar coordenacdo entre as esferas. 1sso ndo significa, porém, que o governo central
deva atuar de modo arbitrario, de modo a concentrar o poder de tal forma que se transforme o
Estado formalmente federativo, com fortes caracteristicas unitarias.

Seus limites sdo delineados constitucionalmente por meio da prépria esséncia do
Estado de Direito. Quando aliados a observancia das normas constitucionais, sobretudo
guanto ao respeito ao pacto federativo, ha legitimidade nas acGes de uniformizacéo realizadas
pela Unido. Geralmente esses contornos sdo alcangados mediante o processo politico, de
modo que os diversos os representantes das pessoas politicas participem do debate sobre as
decisbes que afetam diretamente os seus poderes. Como a finalidade do Estado moderno néo
teria sentido sem uma discussao pecuniaria, porquanto as garantias assumidas pelo Estado
causam bastante impacto no gasto publico, o sistema fiscal-federativo deve ser um dos pontos
centrais nas solucdes acerca do melhor desempenho do modelo de federalismo cooperativo.

O Estado Social é uma estrutura onerosa, demandando da méaquina publica
arrecadadora forte empenho para abastecer adequadamente os cofres publicos e fornecer os
servigos publicos capazes de concretizar direitos sociais garantidos constitucionalmente. Isso
se potencializa ao se relacionar os custos dos direitos sociais com a distribuicdo de encargos
numa Federagdo. No plano ideal, as unidades federadas poderiam suprir as necessidades das
suas respectivas populacdes, entretanto, assim ndo ocorre num Pais em desenvolvimento
como o Brasil, que convive com uma historica desigualdade na distribuicdo da riqueza, seja
em nivel micro (considerando as pessoas individualmente), seja em nivel macro
(considerando os entes federados ou as regides).

Essas variaveis tornam o cumprimento dos direitos uma questdo de equalizacdo de
financas perante a Federacdo, que se constitui de membros bastante assimétricos. Por isso, ao
se indicar a disponibilizacdo dos servigos publicos para a populacdo, deve-se atentar para a
equidade do federalismo fiscal.

Outro ponto importante suscitado no texto refere-se aos impasses federativos que
afetam a crise financeira municipal e a propria crise federativa. Entre eles, a formacéo de um

sistema tributario em seu molde predominantemente regressivo — formado em sua maioria por
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tributos indiretos —, em que percentualmente oneram os contribuintes com menor capacidade
contributiva. Esse sistema ndo somente afeta a manutencdo das desigualdades sociais, o que
por si s6 ja impactaria nas finangas municipais, mas em pelo menos trés consequéncias: 2) As
politicas desonerativas da Unido e dos Estados-membros sobre tributos sujeitos a partilha
repercutem negativamente nos repasses constitucionais direcionados aos Municipios; 3) A
maior expressdo dos tributos sobre o consumo de bens e servigos tornam os entes menores
dependentes dos ciclos econdmicos, visto que esse interferird no desempenho da arrecadacao
dos tributos partilhaveis; e, 3) A inexpressividade da tributagdo sobre a propriedade afeta o
desempenho da arrecadagéo propria municipal.

Em outro ponto suscitado, foi visto que ndo se pode alegar que somente a
dependéncia de repasses de receitas seria 0 causador da problemaética, pois as medidas é que
causam a diminuicdo desmedida dessas receitas. Demonstrou-se também que diferentemente
de outras federagBes, ndo ha no Brasil um mecanismo eficaz capaz de evitar ou dificultar a
aprovacgdo de medidas que impliquem 6nus aos Estados-membros e Municipios. Ao contrério,
varias medidas que causaram significativas perdas na competéncia ou nas financas
subnacionais foram aprovadas sem grandes sacrificios pelo Congresso Nacional. 1sso
demonstra que no Brasil os proprios representantes dos Estados-membros ndo exercem o
direito de veto para impedir a aprovacdo de medidas que lhes causem Onus. A auséncia de
representantes dos Municipios no Congresso Nacional impede uma andlise de sua atuacdo na
representacdo nacional, tendo em vista que as influéncias que exercem nas decisdes do
Parlamento sdo apenas politicas, deixando bastante obscuro esse aspecto. Essa
inexpressividade da caracteristica da estatalidade (Bercovici) dos entes subnacionais
brasileiros é claramente um dos 6bices ao aprimoramento da Federacdo, bem como um dos
fatores da crise federativa.

O federalismo de cooperacdo deve ser invocado para restabelecer o equilibrio das
contas publicas nos diversos entes federados, a fim de que estes possam executar as suas
respectivas tarefas constitucionais. Somente quando as a¢fes forem pautadas pela democracia
e pelos designios constitucionais é possivel pensar num modelo adequado a especificidade da
Federacdo — objeto do estudo. Na Federacdo brasileira, o federalismo fiscal cooperativo é o
molde mais proximo desses designios e bases, pois € a partir desse sistema fiscal-federativo
de cooperacéo que a balanca dos encargos sociais e receitas sera nivelada.

O abismo ou brecha vertical que evidencia um fosso entre a distribui¢cdo de encargos

e de receitas permite indicar que a autonomia financeira municipal interfere diretamente no
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exercicio das demais autonomias. Nada significa conferir autonomia — administrativa,
politica, auto-organizatdria, legislativa — sem os meios necessarios para exercé-la. Como a
estrutura estatal requer amplas quantias de receitas para prover seu funcionamento, € facil
concluir que um modelo de ma distribuicdo de recursos torna inécuas as demais autonomias.
Por isso, a reforma federativa que surge como discussdo no plano politico deve ter seu inicio
na corre¢do dessa “brecha vertical”, afinal essa tarefa ndo ¢ nada mais que cumprir as normas
constitucionais que moldaram o sistema fiscal-federativo cooperativo.

O resgate dos principais objetivos do federalismo fiscal cooperativo é crucial para a
retomada do programa de distribuicdo da riqueza iniciado com a Constituicdo de 1988. No
plano municipal reside a férmula mais simples para se efetivar o Estado Social. Os problemas
enfrentados no nivel municipal ndo se restringem a questdo da falta de autonomia financeira,
mas se estendem a outras questfes, como a eficiéncia da Administracdo Publica municipal —
que mereceria um estudo a parte. Quanto a essa questdo, o proprio aspecto financeiro pode
contribuir bastante para a afericdo da eficiéncia da maquina publica local. Tal afericdo é
realizada por meio dos controles interno e externo, que servem para assegurar aos cidaddos
que os recursos sdo alocados corretamente.

Os instrumentos de controle do gasto publico no Estado sdo o préprio instrumento do
Estado de Direito, ganhando muito espaco em modelos estatais que aderiram ao programa de
desenvolvimento do bem-estar social. No ambiente federativo, esses instrumentos sdo
exercidos nos diferentes niveis de governo, ndo sendo diferente perante o nivel municipal.
Tendo como instrumentos de controle interno a Camara de Vereadores e 0s 0rgaos internos
dos poderes municipais, basicamente Poder Executivo e Legislativo, 0 Municipio também
deve ser controlado pelos Tribunais de Contas do Estado e pelo Tribunal de Contas da Unido
(relativo as verbas percebidas pela Unido).

A dependéncia de repasses constitucionais por parte da maioria dos Municipios
brasileiros permite afirmar que o controle externo exercido pelas cortes de contas estaduais
seria 0 mais apto no tocante as suas contas publicas. Desse modo, percebe-se que o sistema
constitucional brasileiro delineou constitucionalmente um modelo federativo tripartite,
marcadamente cooperativo, sobretudo no seu aspecto fiscal, com controles interno e externo
das contas publicas.

O sistema foi construido a partir de fundamentos e objetivos constitucionais, com o
intuito de promover o desenvolvimento nacional e minorar as desigualdades sociais. Por isso,

além de garantir autonomia aos trés niveis de governo, estabeleceu a reparticdo de receitas
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tributérias com o fito de exercer suas atividades estatais corriqueiras e executar as tarefas a
que estdo obrigados constitucionalmente. Apesar de o modelo estatal mostrar-se coerente com
0s designios constitucionais de promocao do bem comum, varios sdo o0s entraves apresentados
no plano pragmatico que beiram a inoperancia do molde federativo decorrente das constantes
modifica¢es no ordenamento juridico.

Os impasses federativos abordados no presente trabalho dizem respeito as falhas no
sistema que inviabilizam o programa de Estado delineado constitucionalmente. Sem as
devidas correcOes, sera impossivel crer que os amplos direitos garantidos constitucionalmente
serdo transformados em fatos. O principal impasse verificado é a desproporcionalidade entre
encargos e receitas para os entes municipais — designado pelos economistas que estudam o
federalismo como uma brecha vertical. A patente existéncia desse fendmeno econdmico no
plano municipal evidencia a importancia de voltar os olhos a esse problema, que parece ser o
maior na escala de questdes federativas.

A inoperancia em nivel municipal ndo pode servir de sustentaculo para que a Unido e
os Estados retirem financas do governo local, pois existem meios para inibir praticas ilegais
de desvio de verba pablica ou a ndo alocacdo de recursos em areas prioritarias. Como visto, 0
orcamento municipal estd quase em sua totalidade comprometido com vinculacGes
constitucionais, tornando insustentadvel o argumento de que mais verbas municipais
significariam o fortalecimento dos “coronéis” ainda existentes em grande parte dos quase 6
mil Municipios. A retirada de receitas municipais ndo foi acompanhada de uma avocacdo de
servigcos publicos por parte dos entes maiores, sendo de um aumento de servi¢os para 0S
governos subnacionais, fazendo com que venham a padecer com a queda na arrecadacgao 0s
milhares de administrados brasileiros que dependem exclusivamente de servicos estatais.

Em um cenario de crise econdmica que atingiu 0 mundo desde 2008 e atinge com
maior forca o Brasil a partir de 2014, agravou-se fortemente o estado dos Municipios
brasileiros, sobretudo em decorréncia das reducdes nas transferéncias de receitas tributarias.
Essa realidade pode indicar, a priori, que a situacdo de pendria financeira municipal
decorrente da crise federativa pode interferir no cumprimento dos limites municipais no
orcamento estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa hiptese pode ser extraida
da analise do presente trabalho, pela abrangéncia demanda uma pesquisa especifica.

O desprezo pelos mecanismos de transparéncia e de controle das contas publicas,

sobretudo as municipais, € um dos maiores problemas que afetam o funcionamento do Estado
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de Direito e da Federacdo. Isso explica as dificuldades encontradas na pesquisa para alcancar
dados claros e precisos acerca das finangas municipais.

O aspecto cooperativo da Federacdo permitiu a edicdo de responsabilidades
semelhantes no campo dos trés niveis de governo, que devem ser cumpridas pelas
administragdes municipais. O seu largo descumprimento também € de responsabilidade dos
entes maiores, pois 0 objetivo de desenvolvimento nacional é de todos os entes. E do interesse
de todos os entes a gestdo proba e eficiente dos governos municipais, sobretudo em seu
aspecto financeiro.

A partir da analise desse panorama, uma conclusdo mais precipitada seria alegar que
a maquina publica é ineficiente e, por isso, incapaz de se autossustentar. Esses dados seriam a
prova, para os defensores da centralizacdo, de que os Municipios ndo podem gerir recursos
publicos nem ser considerados como entes. Essa defesa desconsidera que o modelo defendido
neste trabalho indica a descentralizagdo e a cooperacdo como os melhores caminhos para se
executar politicas publicas. E que ndo se pode desprezar que as perdas crescentes impostas as
financas municipais podem constituir fator determinante para o descumprimento das leis de
responsabilidade fiscal e de transparéncia.

Essas hipdteses ndo sdo forcadas nem despidas de razdo, pois todas as tarefas
impostas pelo governo central demandam custos, 0s quais sempre importardo na oneracgao da
maquina publica municipal. Conforme observado, os Estados-membros e a Unido realizam
medidas que oneram 0s entes subnacionais, sem apontar ou garantir as formas de
financiamento, razdo pela qual foi aprovado em dois turnos no Senado o Projeto de Emenda
Constitucional, com vistas a indicar solugdes para tais praticas antifederativas. Uma vez
aprovada esse projeto, a Unido ndo poderd atribuir encargos (aumento de salario de
servidores, criacdo de servicos publicos) sem transferir receitas para os entes subnacionais.
Essa medida, caso aprovada seria um dos avancos para o equilibrio proposto pelo novo pacto
federativo que se discute no meio politico.

A partir de uma agenda de debate federativo discutem-se as questdes que resultam no
agravamento do funcionamento da Federacdo, a fim de assegurar a promoc¢do do bem-estar
social. O presente estudo pretendeu indicar como seria possivel resgatar as bases federativas
esculpidas na Constituicdo de 1988, para encontrar saidas aos impasses trazidos com a crise
federativa, e como isso sO sera possivel a partir da resolugdo das questes federativas que

envolvem os Municipios brasileiros.
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A estrutura estatal do Brasil ndo é uma inovacédo do atual sistema constitucional, pois
se delineou desde o Brasil colonial e sempre foi combatida pelas politicas centralistas de
ordem autoritaria, com as quais o Pais conviveu. O resgate da democracia coloca a
municipalidade como principal provedora de recursos basicos para a populacéo. A reparticdo
dos encargos ocorreu com a previsdo de repasses constitucionais de tributos federais e
estaduais; estes, uma vez arrecadados, pertencem aos entes municipais.

Com o afastamento do modelo de federalismo cooperativo por parte dos demais
membros federativos, 0 Municipio vem sofrendo seguidas perdas nas transferéncias de
receitas. Essas medidas tém ocasionado, além da auséncia de recursos para a manutencao e o
aprimoramento da maquina puablica municipal, a descontinuidade e a precariedade na oferta
de servicos publicos municipais, situacdo que pode estar impossibilitando o cumprimento das
leis nacionais de controle das contas publicas municipais.

No contexto de crise federativa, as municipalidades buscam atuar no Congresso
Nacional por meio das associagdes municipais e da Confederagdo Nacional dos Municipios,
que representam as demandas dos milhares de prefeitos brasileiros diante dos deputados
federais, senadores e do Presidente da Republica, a fim de ampliar competéncias e angariar
recursos. 1sso demonstra que ainda ndo se saiu de um modelo de dependéncia do Municipio
em relagdo aos governos centrais e que a auséncia de autonomia financeira impossibilita o
pleno exercicio das demais autonomias.

Dessa maneira, compreende-se que o modelo fiscal-federativo, delineado
constitucionalmente pela Carta Magna de 1988, foi se afastando da base cooperativa insita no
seio desse Diploma, mediante sucessivas medidas pelas demais unidades federadas, que
implicaram drastica queda nas finangas municipais. Ao considerar que a descentralizacdo de
encargos ndo seguiu a mesma logica, mas foi intensificada desde a promulgacdo da nova
Constituicdo, conclui-se pela completa ineficiéncia de uma estrutura estatal que depende
quase exclusivamente dos repasses de receitas tributarias. A Unido e os Estados-membros
utilizam suas competéncias tributérias — constitucionalmente reservadas — para impor um énus
exagerado para as financas municipais, numa verdadeira afronta ao Estado Federal. Com isso,
afastam-se do federalismo de cooperagdo, minando o proprio programa do Estado de bem-
estar social.

A Federag&o brasileira € um Estado Federal formado por 5.570 Municipios. Ignorar
esse panorama de desigualdades, negando a equalizacdo das riquezas tributéarias arrecadadas

no Pais, equivale a descumprir direitos sociais. Enquanto os Municipios ndo puderem se
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autossuster, jamais poderdo ser cobrados pelos demais entes no tocante ao cumprimento de
suas responsabilidades.

O empoderamento financeiro dos Municipios € o primeiro passo a ser dado para uma
verdadeira reforma federativa que, acompanhada do aprimoramento, da profissionalizacao da
Administracdo Publica Municipal e da efetividade dos érgdos de controle das contas publicas,
sera capaz de garantir a provisdo de servi¢os publicos. Enquanto a autonomia financeira
municipal ndo for efetivada, a municipalidade nd&o pode ser considerada como
verdadeiramente auténoma, sendo como um oOrgdo administrativo descentralizado que
depende dos favores politicos dos demais entes, repetindo os mesmos erros das FederacGes
anteriores. Quem perde nesse sistema é o bem-estar do cidaddo — razdo de ser de todo Estado

Social.
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