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RESUMO

As finangas publicas sdo um dos temas mais discutidos no federalismo brasileiro. As constantes
reclamacoes dos entes federativos por auséncia de receitas atrelado ao crescimento de demandas
sociais fez surgir inumeras indagagdes a respeito do papel e importancia do municipio na
Federagdo. Questiona-se frequentemente a existéncia de autonomia dos municipios que
dependem, em sua maioria, de transferéncias constitucionais para cumprimento de suas
obrigacdes. Assim, o objetivo da presente dissertagdo ¢ justamente a analise da autonomia
financeira dos municipios diante do modelo federativo adotado no Brasil e os possiveis entraves
a concretizagdo do federalismo projetado constitucionalmente. Em primeiro lugar buscou-se
estabelecer premissas conceituais sobre o federalismo, analisando sua origem e os elementos
indispensaveis a sua caraterizagdo. O presente trabalho também se dedicou a estudar a origem
dos municipios no Brasil e os motivos que levaram a emancipagao do ente de terceiro grau. Por
fim, foram analisados os principais Obices a autonomia financeira municipal e alguns
mecanismos para minimizar tais problemas. Assim, por meio de pesquisa documental e
bibliografica, assentada na doutrina, na legislacdo e na jurisprudéncia, verificou-se que a crise
fiscal enfrentada pelo Estado Federal brasileiro e mais especificamente pelos municipios, nao
se fundamenta apenas na auséncia de sustentabilidade fiscal deste ente, mas sim em inimeras
medidas antifederativas praticadas pelas trés esferas da federacdo. Além disso, a presente
dissertagdo baseou-se em metodologia exploratoria, sendo analisado o objetivo da pesquisa por
meio da coleta de informacdes em bancos publicos de dados e do estudo de textos legais,
doutrinarios e da jurisprudéncia. Logo, procurou-se contribuir para uma melhor analise da crise
federativa nos municipios, demonstrando a importancia da autonomia financeira deste ente para

o modelo federativo e para a concretizacdo dos objetivos constitucionais.

Palavras-chave: Autonomia. Federalismo. Finangas Publicas. Municipios.



ABSTRACT

Public finance is one of the most discussed topics in Brazilian federalism. The constant
complaints by federal entities about lack of revenues, coupled with the increase of social
demands, gave rise to countless questions about the municipality's role and importance in the
Federation. Something frequently questioned is the existence of autonomy in the municipalities,
most of which depend on constitutional transfers for the accomplishment of their duties. Thus,
the objective of this dissertation is to analyze the very financial autonomy of the municipalities
in the face of the federative model adopted in Brazil and the possible impediments to the
realization of the constitutionally projected federalism. First, this work sought to establish
conceptual premises about federalism, analyzing its origin and the elements that are necessary
to its characterization. It also studied the origin of Brazilian municipalities and the reasons that
led to the emancipation of the third-degree entity. Finally, it analyzed the main obstacles to the
municipal financial autonomy and some mechanisms to minimize such problems. Therefore,
through a documental and bibliographic research, based on doctrine, on legislation, and on
jurisprudence, it was verified that the fiscal crisis faced by the Brazilian Federal State and, more
specifically, by the municipalities, is not based only on absence of fiscal sustainability by this
entity, but also on countless anti-federative measures carried out by the entities of the
Federation. Moreover, this dissertation was based on exploratory methodology and the
objective of the research was analyzed through information collected from public data banks
and from the study of legal, doctrinal, and jurisprudence texts. Therefore, this work sought to
contribute to a better analysis of the federative crisis in the municipalities, demonstrating the
importance of this entity's financial autonomy for the federative model and for the

accomplishment of constitutional objectives.

Keywords: Autonomy. Federalism. Public Finance. Municipalities.
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1. INTRODUCAO

A constante evolucdo da sociedade faz com que o Federalismo seja um dos temas mais
discutidos no Direito desde a antiguidade classica.! Nesse sentido, entre os iniimeros aspectos
que se pode explorar sobre a tematica, destaca-se a relevancia do elemento fiscal, tendo em
vista as incontaveis queixas dos entes federados a respeito da auséncia de recursos para a
concretizagao de suas obrigagdes. Embora o problema preceda a Constituicdo Federal de 1988,
seu alargamento se deu apds a promulgacdo da Carta, que definiu novas atribuigdes aos
municipios na busca de efetiva descentralizagao.

Dessa forma, o empenho continuo dos entes federados, da doutrina e dos 6rgaos de
controle externo tem sido encontrar meios de equilibrar receitas e despesas publicas. Essa busca
tem sido uma preocupagao especialmente dos pequenos municipios — ou ao menos deveria ser
-, que pela suposta dependéncia financeira em relagdo aos demais entes, faz com que eles sejam
vistos como um dos principais responsaveis pela asfixia do Federalismo Fiscal brasileiro.

De acordo com o Ranking de Eficiéncia dos Municipios (REM- F), aproximadamente
70% dos municipios brasileiros dependem em mais de 80% de verbas externas a sua
arrecadagio.? Esse panorama faz surgir varios questionamentos a respeito da manutencio dos
5.570 municipios existentes hoje no Brasil. Indagagdes como a necessidade/viabilidade de todo
um aparelhamento administrativo para os 1.257 municipios com menos de 5 mil habitantes fez
com que retrocedéssemos a propostas superficiais para um problema complexo. E o caso da
Proposta de Emenda Constitucional n® 188 de 2019, que propde, entre outras modificagdes, a
extincdo de municipios com menos de 5 mil habitantes que ndo possuem sustentabilidade
financeira. Pela proposta, ¢ insustentavel financeiramente o municipio que ndo chega a
arrecadar nem 10% de sua receita total com impostos de competéncia privativa.

O problema de propostas como essa € que elas se baseiam em andlise simplista e
ignoram outros problemas que impactam de igual modo na simetria federativa fiscal. Exemplo
disso € o uso desenfreado das contribui¢des como mecanismo preferencial de incremento da
arrecadacdo do ente nacional, que pela manipulacdo da tipologia do tributo tem mantido em

seus cofres produtos de um tributo que deveria estar sendo repartido com os entes subnacionais.

! Segundo Augusto Zimmermann, o federalismo pode ser identificado desde a antiguidade Cléssica, com a
Confederagdo das Tribos de Israel (século XIII antes de Cristo), e com as ligas helénicas, na Grécia Antiga,
passando pela Idade Média, at¢é a Idade moderna. ZIMMERMANN, Augusto. Teoria do Federalismo
Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 217-223.

2 DATAFOLHA. Ranking de Eficiéncia dos Municipios — REF — M 2019. Sio Paulo, 07 fev. 2019. Disponivel
em: http://temas.folha.uol.com.br/remf/ranking-de-eficiencia-dos-municipios-folha/70-dos-municipios-
dependem-em-mais-de-80-de-verbas-externas.shtml. Acesso em: 02 dez. 2021.
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Outro problema relevante para as finangas municipais ¢ a guerra fiscal existente entre
os Estados. Conforme estabelecido pelo artigo 158, inciso IV, da Constitui¢ao Federal, 25% do
produto arrecadado do imposto sobre operagdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre
prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao (ICMS)
pertence aos municipios, e os Estados ao extrapolarem na concessdo de beneficios ou diminuir
extremamente suas aliquotas estdo prejudicando parte importante das receitas municipais.

Por outro lado, parte da doutrina destaca que o ponto central da crise financeira
municipal ¢ a inexisténcia de equilibrio entre os encargos recebidos e as respectivas fontes
financeiras de cada ente federado. Com o passar dos anos, os municipios passaram a receber
parcela cada vez maior de encargos, todavia, esse aumento gradativo ndo resultou em maior
distribuicao de receitas. Assim, o ente nacional manteve o crescimento de sua arrecadagao sem,
contudo, responder proporcionalmente com a entrega de servigos publicos.

Nao obstante os relevantes problemas causados pelos outros entes federativos, os
municipios também apresentam seus dilemas. O REF-M — publicado pela Datafolha em
conjunto com a Folha de Sdo Paulo, ao analisar a satide, educacio e saneamento dos municipios
brasileiros, demonstra que apenas 24% das cidades sdo eficientes.® Esse estudo se baseia na
ideia de que os municipios mais eficientes possuem maior capacidade de entregar mais servigos
basicos utilizando menos recursos financeiros. Além disso, o estudo destaca que os maiores
desafios enfrentados pelos municipios dizem respeito ao crescimento do gasto publico, a
dependéncia de verbas federais, a perda da dindmica industrial e a ascensdo do agronegocio.

Diante desse cenario de crise financeira, que resulta em discussdes sobre a exclusdo dos
municipios que nao possuem sustentabilidade financeira, pretende-se como objetivo geral,
analisar o dilema da autonomia financeira desses entes, os possiveis entraves a concretizagao
de sua autonomia e alguns mecanismos que poderiam auxiliar sua materializagao.

Por sua vez, a pesquisa tem como objetivos especificos, a defini¢do de premissas
conceituais sobre o federalismo para alcangar seu niicleo essencial, também a analise da origem
e evolugdo dos municipios brasileiros no direito positivo com o fim de compreender sua
relevancia e relacdo do aspecto financeiro com os aspectos geograficos, econdmicos e
sociologicos que justificaram sua emancipacdo. Ainda, apds a conceituagdo da autonomia para
o federalismo, buscaremos analisar a autonomia financeira dos municipios brasileiros,

verificando a relacdo entre receitas e despesas, alguns mecanismos para auxiliar no alcance da

3 DATAFOLHA. Ranking de Eficiéncia dos Municipios — REF — M 2019. Sio Paulo, 07 fev. 2019. Disponivel
em: http://temas.folha.uol.com.br/remf/ranking-de-eficiencia-dos-municipios-folha/70-dos-municipios-
dependem-em-mais-de-80-de-verbas-externas.shtmlAcesso em: 02 dez. 2021.
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autonomia e a importancia da gestdo para a sua materializacdo. Buscaremos também explorar
alguns dos entraves a concretizagdo da autonomia financeira municipal e a importancia do
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal para o alcance de um federalismo fiscal
eficiente.

A utilizagdo do marco teorico partird de pressupostos adotados por diversos estudiosos
sobre federalismo, sobretudo para a conceitua¢ao de suas premissas e analise contemporanea
do aspecto financeiro, tendo em vista sua importancia juridica, académica e social.

A relevancia juridica da pesquisa se justifica na importancia da concretizacdo dos
direitos fundamentais que ocorrem através da adog¢do da subsidiariedade na execucdo das
despesas publicas. Por outro lado, a relevancia académica do tema se baseia na necessaria
verificacdo das discussdes atuais a respeito da autonomia dos municipios, que ignoram as
particularidades do problema e as premissas do federalismo.

Por outro lado, no que diz respeito a relevancia social do tema, importante destacar que
¢ no municipio que os cidaddos buscam respostas para seus problemas, enquanto os entes
discutem quem arcara com as despesas, o municipio continua trabalhando, transportando
pessoas, atendendo os doentes, proporcionando lazer a seus habitantes, estudando as
reinvindicagdes das classes. A importancia do municipio para a sociedade ¢ indiscutivel e, por
esse motivo, buscar meios para compreender a origem da crise federativa fiscal e construir
mecanismos de eficiéncia desse ente ¢ extremamente importante para melhorar a entrega de
servigos basicos.

Desse modo, para analisarmos a situagao atual dos municipios, se sdo verdadeiramente
autobnomos e qual a importancia de sua autonomia, faz-se necessdrio primeiramente a
conceituagdo teorica do federalismo e do Estado Federal, o que ¢ feito através da analise
doutrindria. Além disso, ainda no segundo capitulo buscaremos discorrer, com base na doutrina
nacional, sobre o conceito de autonomia federativa e sobre a repartigdo de competéncias
tributarias.

No terceiro capitulo, demonstraremos que a constituigdo do municipio como ente
federativo ndo ocorreu de forma abrupta, ao contrario disso, resultou de construg@o historica
que apresenta seus sinais logo no inicio da colonizagdo do Brasil. Ainda, neste capitulo,
demonstraremos que além do aspecto histérico que justifica o status de ente ao municipio,
outros elementos também influenciaram para a emancipagdo, quais sejam, o geografico,
econdmico e socioldgico. Posteriormente a essa analise, iremos tratar do principio da
subsidiariedade, que se encontra implicitamente previsto nos artigos 18 e 34, inciso VII, alinea

“c”, da Constitui¢ao Federal, que determina que as solugdes dos problemas sociais devem ser
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encontradas o mais préximo possivel do interessado e que a interveng@o de um grau superior
s6 deve ocorrer na impossibilidade de solug¢do por parte da instancia inferior. Tal principio
demonstra a importancia do municipio para o cidadao e justifica a busca pela manutengao do
ente que permite maior participacdo do cidaddo nas decisdoes de sua comunidade. Por fim,
através do estudo teodrico doutrinario iremos tratar do modelo federativo brasileiro e
analisaremos se a forma posta atualmente ¢ condizente com o proposto pela Constitui¢do
Federal de 1988.

No quarto capitulo examinaremos a autonomia financeira dos municipios brasileiros.
Para isso, em primeiro lugar retomaremos as premissas estabelecidas no capitulo primeiro,
especialmente o conceito de autonomia federativa. Passaremos a andlise do crescimento do
gasto publico e das receitas e despesas municipais com o objetivo de verificarmos a situagdo
fiscal desses entes. Também iremos explorar o conceito de sustentabilidade financeira previsto
na Proposta de Emenda Constitucional n°® 188/2019 que determina que a arrecadagdo de
impostos de competéncia propria deve corresponder a, no minimo, 10% do total das receitas
dos municipios. Isso levaria a conclusdo de que 95% dos municipios com menos de 5 mil
habitantes ndo possuem sustentabilidade financeira.*

Ainda neste capitulo, analisaremos o papel dos Tribunais de Contas e sua funcao
pedagogica no controle de rentincias de receitas. A importancia do mencionado 6rgdo de
controle se mostra tanto na verifica¢do e punicao das renuincias, quanto no incentivo a eficiéncia
das administragdes publicas municipais, que serd analisado especificamente através da
avaliacdo do “Projeto Receitas”, que tem como objetivo incentivar o exercicio das
competéncias municipais e auxiliar a busca por uma melhor gestdo de recursos. Por fim, serd
analisada outra alternativa ao problema de eficiéncia dos municipios, qual seja, a formagao de
consorcios publicos que possibilitam a concretizacdo das obrigacdes constitucionais de forma
mais satisfatoria aos cidadaos.

Apo6s o estabelecimento de premissas sobre o federalismo, a verificagdo da origem e
importancia dos municipios, bem como a analise da autonomia financeira dos municipios
brasileiros, por meio de pesquisa tedrico doutrindria, examinaremos alguns dos entraves a
concretizacdo da autonomia financeira municipal e a importancia de uma gestao eficiente nesse

percurso. Embora seja possivel mencionarmos inimeros problemas que influenciam a

4INSTITUTO DE PESQUISA APLICADA. Carta de Conjuntura n° 48 — 3° Trimestre de 2020. Divulgado em
30 jul. 2020. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/200730 cc48 nt municipios_final.pdf. Acesso
em: 09 dez. 2021.
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autonomia das municipalidades, neste ultimo capitulo nos dedicaremos a andlise do uso
inadequado das Contribui¢des e do impacto das renuncias de ICMS nas finangas publicas
municipais. Por fim, examinaremos as implicagdes do descumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal na autonomia financeira do ente municipal e a importancia dessa
norma no modelo federativo brasileiro.

Trata-se de pesquisa que se fundamentard na andlise de dados, doutrinas e
jurisprudéncias para concluir o objetivo ora proposto. Ressalta-se que, por coeréncia logica, o
desenvolvimento do trabalho encontra-se entre os capitulos 2° e 5° sendo as conclusdes
apresentadas no 6° capitulo. Pretende-se ao final contribuir para uma melhor analise da situagao

fiscal dos municipios e do pais.
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2. DEFININDO AS PREMISSAS DO FEDERALISMO

2.1 Origem e evolucio do Estado Federal

De acordo com Baracho, os principios federais sdo encontrados incialmente na Grécia
antiga, que pouco a pouco se desenvolvem com as transformagdes da Cidade, Império e
Republica.’ Todavia, embora alguns autores defendam a analogia entre os estados federativos
antigos e modernos, o autor ressalta que ha distingdes importantes nas duas épocas, entre elas,
a caracteristica de Estado particularista da Cidade antiga, que tem suas raizes e razao no espirito
municipal, distinguindo-se de um Estado Unitario ou de uma Confederacdo que se localizam
em um vasto territdrio, circunstancia nio encontrada naquele periodo histérico.®

Embora ndo seja possivel conceituar o Estado Federal através de uma analise do
federalismo antigo, ¢ através do estudo desse modelo que Louis Le Fur, citado por Baracho,
define como essencial e primordial para o Estado federal a participagdo direta e indireta do
Estado-membro na formagio da vontade federal. ’ Isso demonstra que, ainda que muitos autores
defendam que o federalismo seja um fendmeno moderno®, ndo se pode negar a existéncia de
um principio federativo originario da antiguidade, que serviu de inspiracao para o federalismo
atual.

No entanto, ainda que o federalismo antigo tenha, de algum modo, influenciado o
moderno, ¢ a partir da experiéncia norte-americana que o modelo se espalhou pelo mundo, se
adaptando as peculiaridades e necessidades de cada Estado. E por isso, imprescindivel
perpassarmos pela formagdo do Estado Federal que influenciou inclusive o Brasil.

O federalismo moderno tem sua origem no movimento de independéncia das treze
colonias norte americanas, que resultou na fundacao dos Estados Unidos da América, com a
Constituicdo de 1787. Adentrando em seu contexto, ressalta-se que embora a colonizagdo
inglesa na América do Norte tenha como marco inicial a expedi¢do de Sir Walter Raleigh, em
1584, na verdade a colonizag¢do se inicia com o envolvimento da Companhia de Londres, criada
com o objetivo de exploragdo do comércio do Oriente, por meio da qual se estabelece a primeira

coldnia inglesa nos Estados Unidos.

3> BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 11.

8 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 13.

7 LE FUR, 1896 apud BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro:
Forense, 1986. p. 13.

8 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1967. p. 182.
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Mesmo diante do estimulo da Coroa, por meio de doagdes de terras, a colonizagdo do
Norte da América ndo teve a participagdo direta e oficial do governo inglés, motivo pelo qual,
o processo foi marcado por maior iniciativa particular, culminando na auséncia de planejamento
e organizagao. As coldnias se fundaram em unidades independentes, com acesso direto ao
Oceano Atlantico para o trafico comercial com a metropole. A distancia ente as colOnias
dificultavam o intercAmbio comercial e cultural, mesmo assim a formagdo populacional era
heterogénea.

A forma como se deu a ocupagdo do territdério norte americano, juntamente com a
abstencdo da Coroa em interferir em assuntos internos por receio de ocasionar conflitos
politicos, fez reforgar os tracos de uma cultura marcada pela valorizacdo da autonomia e da
liberdade individual e oposi¢do a centralizagao politica.

Aliado a esse sentimento de autonomia e liberdade, a Guerra dos Sete Anos que
ocorreu em meados do século XVIII, deu inicio ao movimento de independéncia das coldnias.
Diante da crise financeira ocasionada pela guerra, a Coroa buscou novas fontes de arrecadagao,
editando, entdo, a Lei do Selo que exigia aposi¢ao de selos em documentos publicos e bens de
consumo, que passavam a ser tributados. A reacao das colonias foi imediata e a lei foi revogada.
Mesmo com o sucesso da insurgéncia, se deu, a partir de entdo, o processo de ruptura que
culminaria com a independéncia das Treze Coldnias, em 1776.

Posteriormente, em virtude da vitéria da guerra que se seguiu, as Colonias se
estabeleceram como Estados Autonomos, regulados por suas proprias Constituigdes. Os novos
Estados, por meio do Tratado dos Artigos da Confederagdo, permaneciam unidos e
independentes entre si, ligados a um governo central que nao detinha grandes poderes. Ocorre
que o Tratado ndo teve muita eficacia, primeiro porque suas clausulas eram frageis e permitia
a retirada ou secessao do pacto a qualquer tempo, e segundo porque os Estados perceberam que
a retirada enfraquecia todo o sistema nacional, deixando o pais em total inseguranga pela
possibilidade de ataques externos a qualquer momento.

Considerando o risco da Confederagdo norte americana se partir, os Estados se uniram
para definir através da Conven¢do Constitucional da Philadelphia que ndo haveria mais
secessao e que seria cedido parte da soberania dos Estados a um o6rgéao superior, que conduziria
o pais de forma mais centralizada e unificada, surgindo o pacto federativo dos Estados Unidos
da América. Esta unidade seria o meio adequado a afastar a instabilidade econdmica, politica e
social dos governos estatais.

De acordo com Flavio Couto Bernardes, o federalismo surge, portanto, como um

fendmeno histérico concreto, em determinado lugar e tempo, como resposta objetiva a
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problemas praticos enfrentados pelas Colonias norte-americanas, as quais, perceberam que a
Confederagio de Estados seria insuficiente para assegurar estabilidade e desenvolvimento.’

Por meio da Constituicao da Filadélfia de 1787, o federalismo norte-americano se
fundamentou em uma descentraliza¢dao de poderes com reparti¢do de competéncias entre esfera
federal e estadual. Posteriormente, apos muitas discussdes, a Décima Emenda estabeleceu que,
mesmo os poderes nao vedados ou delegados expressamente aos Estados, permaneceriam sob
sua competéncia, de forma a assegurar a competéncia relativa a assuntos de interesse regional
aos Estados.

Tais fatores fizeram com que o modelo norte-americano fosse classificado como
federalismo dualista, pelo qual, ha fixacdo de dois polos de poderes que se excluem
mutualmente. Nesse modelo, ha convivéncia harmodnica e independente entre governo central
e governo estaduais, inexistindo hierarquia entre os poderes.

Logo, diante das experiéncias positivas do federalismo norte-americano, varios
Estados europeus e americanos, vislumbraram uma oportunidade de importa-lo, dentro das
especificidades e peculiaridades de sua realidade. A propagagdo dessa forma de Estado,
conjuntamente com as modifica¢des historicas, fez com que o federalismo alcancasse varias
caracteristicas. Prova disso ¢ o proprio Estado do Norte, que apds um periodo de centralizagao,
evoluiu de federalismo dualista para federalismo cooperativo, configurando-se através de uma
maior integracao e ajuda reciproca entre poder central e poderes estaduais.

Diante da nova configuragdo, a Corte Suprema reconheceu a possibilidade de
intervengdo do poder central nos Estados-membros para implementagdo de programas
econOmicos e sociais. A forma cooperativa logo se espalhou nos Estados Federados, visto que
a divisdo classica e exaustiva das competéncias nao permitia a concretizagdo das finalidades do
Estado, mostrando-se necessario a efetivacao de parcerias entre os entes para cumprimento das
funcdes e objetivos constitucionais.

Desse modo, o federalismo dualista cedeu espaco ao federalismo cooperativo, sendo
que a concentracdo de competéncias apenas seria permitida nos casos relacionados ao plano
externo. Tudo mais que envolvesse interesse interno, deveria ser solucionado com base em
decisdo coletiva entre os entes.

Verifica-se que, alguns acontecimentos historicos, como guerras, crises econdomicas €

intervencionismo estatal motivaram maior centralizacdo das competéncias na esfera federal.

> BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. p.
16.
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Essa tendéncia se acentuou na segunda metade do século XX e se apresentou de forma mais
incisiva em paises que viveram periodos de governo autoritario ou ditatorial. Como restara
demonstrado no segundo capitulo deste trabalho, o Brasil vivenciou tal experiéncia, e o fato de
ter vivido periodos autoritarios centralizadores, influenciou o modelo federativo brasileiro
atual.

Diante da analise da génese do federalismo moderno, podemos concluir que o Estado
Federal se mostrou uma resposta eficiente para um problema do Estado Norte-americano. Isso
nao significa que o federalismo ¢ um modelo tedrico ideal, enquadrado a determinada ideia ou

forma previamente pensada. Bernardes destaca:

Nao sdo poucos os autores que estudam o tema como se fosse possivel identificar “o0”
federalismo enquanto modelo imutavel, eterno, perfeito. Este “platonismo” que tende
a enxergar nas ordens estatais concretas uma mera sombra imperfeita e deformada de
um “verdadeiro” federalismo ideal e abstrato que, por isso mesmo, jamais se realiza
em sua plenitude, constitui, a nosso sentir, o equivoco metodologico grave, fadado a
esterilidade de qualquer investigagdo em torno do tema.'?

Misabel Derzi ¢ Thomas Bustamante, por sua vez, acrescentam que, de fato, ¢ dificil
extrair o modelo federativo de certa ordem juridica, seja do ponto de vista formal ou material,
posto que isso pressupde o conhecimento sistematizado do ordenamento, seus pesos e
contrapesos. Contudo, destacam que “existem certos pontos aproximativos universalizados, que
poderiamos denominar de nucleo essencial do conceito.”'! E justamente o encontro desse

nucleo essencial que nos propomos a verificar no topico seguinte.

2.2 Conceito e caracterizacio do Federalismo

O estudo do dilema fiscal dos municipios brasileiros exige a definicdo de algumas
premissas bdsicas, entre as quais se destaca o conceito do federalismo. O estabelecimento desse
conceito nos permitira conhecer seus requisitos essenciais € nos levard a uma andlise
fundamentada da autonomia no préximo tdpico. Assim, poderemos ao final verificar a atual

situagdo financeira dos municipios brasileiros.

19 BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. p.
16.

' DERZI, Misabel Abreu Machado; BUSTAMANTE, Thomas. Federalismo como principio moral. Novas
tendéncias conceituais. [n: DERZI, Misabel Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista, MENDES, André
(org.) Estado Federal e tributaciio: das origens a crise atual. 2° ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2019. p. 451.
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Em primeiro lugar, destacamos que a propria etimologia da palavra federagao (foedus,
foedoris, que significa pacto, alianga)'? ja nos remete ao seu conceito, que nas palavras de

Roque Antonio Carraza significa:

[...] uma associagdo, uma unido institucional de Estados, que da lugar a um novo
Estado (o Estado Federal), diverso dos que dele participam (os Estados-membros).
Nela, os Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despem-se
de algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido. A mais relevante delas é a
soberania.'?

Assim como Carraza, muitos autores buscaram a herculea tarefa de conceituar o
federalismo. Raul Machado Horta, ao analisar o modelo no Direito Constitucional
Contemporaneo, destaca que o Estado Federal ndo possui modalidade inica nem mesmo nos
ordenamentos que o positivam, contudo ressalta que dos inimeros modelos analisados ¢
possivel extrair tragos comuns. Além disso, acrescenta a possibilidade de existéncia de um
federalismo incompleto, que diz respeito a ordenamentos federais que ndo apresentam
integralmente todos os elementos do federalismo ou que desvirtuam seus fundamentos.'*

Varios autores, na tentativa de caracterizar o Estado Federal, o faz por diferenciagao
ao Estado Unitario. O elemento diferenciador entre os dois modelos estd no critério de
centralizagdo. Se o poder estd detido exclusivamente na mao de uma esfera de governo, temos
o Estado Unitario. Por outro lado, se a competéncia esta fracionada entre mais de um ente
federado, estamos diante de um Estado Federal.

Importante destacar que assim como existem Estados Federados com alta
concentracdo de poder em determinada esfera de governo, também existem Estados Unitarios
que se desconcentra o poder através de 6rgaos ou entidades administrativas, que ndo podem ser
confundidas com entes federados, tendo em vista a auséncia de autonomia.

Além disso, o Estado Unitério se difere do Federal pela complexidade do ordenamento
juridico estatal. O Estado Unitario mostra uma estrutura mais simples, ao passo que o Estado
Federal apresenta diferentes niveis de ordens juridicas. Também a este modelo se soma a
necessidade dos elementos genéricos constitutivos do Estado, quais sejam: governo, povo e

territorio proprios, além da participacdo dos Estados-membros na vontade nacional.

12 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 25* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
p. 134.

13 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 25* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
p. 134.

14 HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporineo. Revista da Academia
Brasileira de Letras Juridicas, Rio de Janeiro, v. 17, n. 19/20, p. 223-249, jan./dez. 2001.



20

A norma Fundamental de cada pais, por ser a constituicdo da vontade do povo,
determinard a forma de Estado adotada, que estabelecera a estrutura organizacional do poder e
que somente podera ser alterada em circunstancias especificas. A Constitui¢ao corresponde a
premissa basica do poder politico, tendo em vista que a intengdo pela formagao do Estado
emana do povo ou de seus representantes, seja por meio de uma unica entidade dotada de toda
competéncia, ou de forma plural.

No caso da participagdo como elemento essencial para caracterizacdo do federalismo,
a doutrina faz uma critica a respeito da auséncia de participagdo dos municipios na formagao
da vontade federal. Quanto a isso, Pinto Ferreira destaca que uma das explicagdes para essa
exclusdo advém da dificuldade de uma representagio municipal para milhares de municipios. '’
Por esse motivo, Maria Ramos defende que a participagdo municipal deve ser interpretada como
uma representagio indireta que “ocorre mediante os deputados federais e senadores.”!®

Além da participacdo, Baracho destaca a essencialidade da soberania do Estado-nacao
para o federalismo. De acordo com o autor, somente o poder central detém soberania, ao passo
que os Estados-membros possuem apenas autonomia que se diferem das coletividades
inferiores como as comunas ou provincias apenas pela participagdao direta na formagao da
vontade federal.!”

No Estado Federal a soberania irad pressupor a existéncia de autonomia perante os
demais Estados-nagdo e a existéncia de unidade e participag¢ao dos entes federado.

Outro aspecto importante do Estado Federal destacado pela doutrina, diz respeito as
Cortes Constitucionais que tém a tarefa de garantir o equilibrio das competéncias nacionais e

subnacionais, corrigindo qualquer desequilibrio existente entre os entes. Para Paulo Caliendo,

este ¢ um dos trés grandes principios que estruturam a formacao do federalismo:

i) a presenca de um pacto federativo de estatura constitucional, com delimitagdo clara
das competéncias de modo a manter a esfera de autonomia dos entes federados,
garantindo a diversidade federativa;

i) criagdo de institui¢gdes nacionais, tais como o Senado, ao lado das estruturas
federativas, de tal modo a garantir a permanéncia de uma unidade na diversidade e;
iii) criagdo de um sistema federativo de solucdo de controveérsias de tal modo a manter
a maxima coeréncia possivel entre a diversidade e a unidade; entre a Federacdo e a
Nagio; entre o local e o governo central.'

IS FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 304.

16 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris. p. 57.

7 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 21.

18 CALIENDO, Paulo. O Federalismo Fiscal e o Principio da subsidiariedade. /n: DERZI, Misabel Abreu
Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributacio: das origens a
crise atual. 2 ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 98.
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Seguindo a participagdo, a soberania e a existéncia de uma Corte Constitucional,
Baracho destaca também como caracteristica essencial do federalismo a distribui¢do de
poderes, que, segundo ele, “leva a um equilibrio entre as autoridades centrais e agrupamentos
autdnomos”.!” Nessa mesma linha, para Hans Kelsen ¢ justamente o grau de descentralizagio
que ird diferenciar um Estado Unitdrio dividido em provincias autdbnomas de um Estado
Federal.?°

Na analise da descentralizagdo, especialmente no Estado federal, a Constituicao tem
grande relevancia, visto que dela provém a minuciosa e rigida regulamentacao da distribuicao
de competéncias. Conforme sustentado por Misabel Derzi, “no Brasil, a questdo da
discriminagdo da competéncia tributaria ¢ manifestacdo do proprio federalismo, por configurar
partilha, descentralizacdo do poder de instituir e regular tributos.”?' A rigidez da distribuigio
de competéncias nao se adapta a fluidez do tipo, portanto, trata-se de conceito que busca evitar

a interferéncia de poder entre os entes.

Baracho descreve a descentralizagdo da seguinte forma:

[...] ocorre no poder quando certos grupos existentes no seio do Estado — Estado
membro, Comunas, Provincias, Regides, Agrupamentos nacionais ou Corporativas —
possuem determinados atributos inerentes ao poder publico, exercitados através de
orgdo escolhido por eles e passiveis de certa independéncia. Conforme mostra Dabin,
a autoridade do Estado, que designa como poder central, continua subsistindo de
maneira plena e integra, através de uma supremacia que convive com a estrutura e o
funcionamento das autoridades descentralizadas. As autoridades secundarias
participam do poder publico, até o momento em que o Estado deixa-lhes o campo livre
para efetuar, dentro do quadro de sua competéncia, debaixo de seu controle, atos de
governo e de administragdo que a entidade estatal julga oportunos.??

A adocao do modelo federativo exige esta distribuicdo territorial do poder politico
entre as entidades, possibilitando a coexisténcia de maneira coordenada e auténoma. Essa
coexisténcia harmoénica serd garantida por meio de uma distribui¢do equitativa das
competéncias legislativas, das fun¢des governamentais e de outros aspectos de modo a
possibilitar o equilibrio entre as esferas do poder.

De certo, a descentralizacao nao constitui caracteristica exclusiva do Estado Federal.
Existem os Estados Regionais e Estados Autonomos que apresentam as caracteristicas de um

governo descentralizado, todavia, o que ird diferenciar o Estado Federal dos demais modelos ¢

1Y BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 22.

20 KELSEN, Hans. Teoria do direito e do estado. 1881-1973. Tradugdo de Luis Carlos Borges. 3. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998. p. 451.

21 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario, Direito Penal e tipo. 3. ed. Belo Horizonte: Forum,
2018. p. 126.

22 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 45.
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a autonomia federal prevista no texto constitucional, a qual, além de englobar a competéncia
legislativa, administrativa e financeira, também compreende a autonomia politica —
diferentemente da maioria das regides autonomas que de alguma forma dependem do ente
nacional.

Entre as intimeras teorias do federalismo, a mais coerente diz respeito aquela que
concebe o Estado Federal como uma forma avangada de descentralizagdo. Essa teoria,
defendida por Eisenmann, Durand e Kelsen,?* se baseia na autonomia dos entes locais perante
a esfera central, que por sua vez ocorre pela reparticao de competéncias exclusivas e atribui¢des
vinculadas aos interesses a serem preservados por cada ente. Nessa concepcao, conjuga-se uma
unidade social mais ampla com o desenvolvimento das regides através dos Estados-membros.

O ultimo elemento, e primordial a configuracdo do federalismo, ¢ a autonomia. Ela
pode ser lida como um efeito direto da descentralizagdo, que se subdivide em autonomia
politica, administrativa e financeira. Nao ha que se falar em Estado Federal sem que haja
autonomia dos entes subnacionais para se autodeterminar, sem sofrerem, em principio, a
injuncao do governo central.

Importante lembrar que a autonomia, no Estado Federal, decorre necessariamente do
texto constitucional. Além disso, ndo existe a possibilidade de exercicio parcial de autonomia,
se a lei Fundamental ndo garante autonomia politica, administrativa e financeira conjuntamente,
ndo existe autonomia.

José Alfredo Baracho disserta que apesar das diferencas existentes entre os diversos
modelos federativos que surgiram a partir da Constitui¢do americana de 1787, a estrutura do

Estado federal apresenta alguns pontos comuns:

- Principio federal que consiste no método de dividir os poderes, de modo que os
governos centrais e regionais sejam, cada um dentro de sua esfera, coordenados ¢
independentes;

- Equilibrar a pluralidade com a unidade;

- Manutenc¢ao da unidade do Estado, para que a descentralizagdo ndo leve a dissolucao
da comunidade juridica;

- O ato constituinte do Estado federal ¢ um ato politico que integra uma unidade
conjunta com coletividades particulares;

- E um Estado soberano composto de varios Estados;

- Nao ha tratado nem pacto que ddo origem contratual a essa unidade das partes, mas
uma Constitui¢do surge como norma principal que tem eficicia e validade para dar
suporte, também, aos ordenamentos locais;

- Esta preeminéncia da Constituicdo federal ndo retira a atribuicdo dos Estados
particulares em elaborar a propria organizagio constitucional;?*

2 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 43-46.
24 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 24.
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Finaliza o autor acrescentando o elemento da descentralizagdo como ultimo ponto

comum da estrutura do federalismo:

- A Constituigdo federal ordena uma distribui¢cdo de competéncias que determinam as
relagdes entre a federacdo e os Estados;

- As relagoes decorrentes da distribuigdo de competéncias podem determinar:

a) participacdo: consiste no direito que tém os Estados membros de colaborar na
formacao e decisdo dos 6rgaos federais;

b) coordenagdo.?

Raul Machado Horta, de forma ainda mais detalhada e abrangente, também defende
pontos comuns do Estado Federal. O autor caracteriza como um modelo concreto de
federalismo simétrico aquele que inclui em sua Constituicdo os seguintes instrumentos, 0rgaos

e técnicas:

a composi¢do plural do Estado; a reparticdo de competéncias ente o0 Governo Central
e os Governos Locais, abrangendo poderes enumerados, poderes reservados e poderes
mistos; a intervencdo federal nos Estados-membros, para preservar a integridade
territorial, a ordem publica e os principios constitucionais da Federacdo; o Poder
Juridico dual, repartido entre a Unido e os Estados, distribuidos entre Tribunais e
Juizes, assegurada a existéncia de um Supremo Tribunal, para exercer a func¢do de
guarda da Constituigdo, aplacar dissidios de competéncias e oferecer a interpretagdo
conclusiva da Constituicdo Federal; o poder constituinte originario, com sede na
Unido; o poder constituinte derivado nos Estados-membros, fonte de auto-
organizagdo ¢ da autonomia dos ordenamentos parciais; a organizagdo bicameral do
Poder Legislativo Federal, obediente ao principio da representagdo do povo na
Camara dos Deputados e a da representacdo dos Estados no Senado federal ou 6rgao
equivalente.?

E importante ressaltar mais uma vez que a indicacio de tais elementos nio reduz o
federalismo a um tipo exclusivo, a um modelo constitucional tnico. O federalismo ¢ um
fendmeno que se distingue no tempo e lugar. Prova disso, como assenta André Mendes Moreira,
foi a modificag¢do do federalismo dualista para o federalismo de cooperacao ou de integragdo a
partir da segunda metade do século XX, que tem como pressuposto a atribui¢do a todas as
ordens juridicas de competéncia para tratamento de uma mesma matéria, determinando uma
necessaria interacdo e cooperacdo entre os entes da federacdo, “inclusive com a reparticao

vertical das receitas tributdrias dos entes maiores para os menores.”’

23 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 24.

26 HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo. Revista da Academia
Brasileira de Letras Juridicas, Rio de Janeiro, v. 17, n. 19/20, p. 223-249, jan./dez. 2001.

27 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo brasileiro e a reparti¢do de receitas tributarias. In: DERZI, Misabel
Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributacio: das
origens a crise atual. 2% ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 153.
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Contudo, dentre os diversos qualificadores do Estado Federal, a autonomia ¢ a
reparticdo de competéncias revelam-se fatores primordiais para sua caracterizacdo. Portanto,
em sintese, o que diferencia o Estado Federal dos demais modelos ¢ a execugdo do Direito,
através da autonomia, estruturagao do poder e reparti¢ao das competéncias e fungdes essenciais

do Estado.

2.3 A autonomia no Estado Federal

De forma resumida, vimos que os elementos soberania, participagdo, existéncia de uma
Corte Constitucional, autonomia e descentralizagdo formam um Estado Federal e que a
depender do ordenamento esses elementos podem variar em grau de aplicacdao. Todavia, dentre
todos esses elementos comuns encontrados — em maior ou menor grau -, nos Estados Federados,
a autonomia constitui elemento inarredével do federalismo.

Este elemento ganha maior relevo quando analisamos a autonomia dentro do
ordenamento juridico brasileiro. No Brasil, por inimeras razdes, o municipio precisou assumir
novas atribuicdes para concretizacdo dos objetivos e promessas constitucionais. Essas novas
atribuicdes, postas constitucionalmente, vieram acompanhadas de um novo status federativo.
Ao ser reconhecido como ente federativo na Constitui¢ao Federal de 1988, a autonomia passou
a ser uma exigéncia formal para o municipio. Desse modo, ndo bastava apenas a autonomia
administrativa para gerir os assuntos locais, como havia nas Constituigdes anteriores, passou a
exigir também autonomia politica e financeira.

Essa singularidade do Estado Federal tripartite, fez com que o crescimento da demanda
social se tornasse um peso para as municipalidades que nao dispunham de recursos suficientes
para responder as novas atribui¢des constitucionais. A partir disso a autonomia financeira dos
municipios se tornou um dos maiores dilemas enfrentados no federalismo brasileiro. As
constantes reinvindicagdes dos municipios por receitas para custear suas obrigagdes, fez com
que parte da doutrina questionasse (e continua questionando) a viabilidade do municipio
brasileiro enquanto ente federativo. Questiona-se se a autonomia prevista na Norma
Fundamental deve a todo custo ser garantida, mesmo que isso gere exacerbada dependéncia e
comprometa as finangas dos demais entes federados. E justamente tais questionamentos que

nos leva a analise dos elementos primordiais do federalismo.
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Segundo André Mendes Moreira, o termo “autonomia” advém do grego autos (si
proprio) e nemein (governar), que juntos, pode significar do ponto de vista etimoldgico,
“governar a si proprio”.?8

De acordo com Leonardo David Quintiliano, a autonomia nao ¢ um termo proprio da
ciéncia juridica, tendo sua origem na filosofia politica e sua ado¢do no constitucionalismo
moderno se deve aos comentarias da Constitui¢do Imperial alema de 1871, que teria importado
para o direito publico a ideia de “autonomia da vontade” do direito privado, utilizando-a para
se referir a capacidade constituinte e legislativa de um Estado federativo e dos Estados-
membros.?’ Apos a utilizagdo para designacio da capacidade legislativa e constituinte, o termo
também passou a ser utilizado para se referir as demais formas de descentralizacao.

Para Raul Machado Horta a autonomia ¢ “a revelacao de capacidade para expedir as
normas que organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento juridico dos entes
publicos™°, podendo elas variar na quantidade, qualidade, hierarquia. Podendo também ser,
materialmente, normas legislativas, estatutarias e constitucionais, a depender da estrutura e das
peculiaridades da ordem juridica.

Por sua vez, Baracho destaca que “a autonomia constitui uma pluralidade de
ordenamentos, revestindo de organizacdo propria os centros territoriais de atividade juridica,
politica e social. Autonomia ¢, no caso, expressio do poder estatal.”!

Para Paul Laband apud Quintiliano, a autonomia federativa corresponde a um poder
de direito publico ndo soberano, advindo de um direito préprio e ndo de uma delegacdo, que
estabelece normas juridicas obrigatorias.*

Hely Lopes Meirelles afirma que autonomia “¢é prerrogativa politica outorgada pela
Constituicao a entidades estatais internas (Estados-membros, Distrito Federal e Municipios)
para compor seu governo e prover sua Administragdo segundo o ordenamento juridico vigente.”

Ou seja, autonomia é “a administracdo propria daquilo que lhe é proprio.”>?
9

28 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo brasileiro e a reparti¢do de receitas tributarias. /n: DERZI, Misabel
Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributagio: das
origens a crise atual. 2% ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 156.

2% QUINTILINO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitaciio no direito Constitucional brasileiro.
2012. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco, USP, 2012. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/20443 arquivo.pdf>. Acesso em: 30 dez. 2021.

30 HORTA, Raul Machado. A autonomia do Estado Membro no Direito Constitucional Brasileiro. Belo
Horizonte: Graf. Santa Maria, 1964. p. 17.

3 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 50.

32 LABAND, 1904 apud QUINTILINO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimita¢io no direito
Constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco,
USP, 2012. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/20443 arquivo.pdf>. Acesso
em: 30 dez. 2021.

33 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990. p. 91.
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De todas as defini¢des doutrinarias sobre a autonomia federativa, ¢ possivel constatar
que em todas, os tragos comuns sdo a liberdade para conduzir sua propria vida politica e a
limitagdo dessa liberdade.

E importante destacar que a autonomia federativa somente ocorrera se o ente federado
exercer o poder através de drgdo proprio, caso contrario, se o poder for exercido por 6rgdo ou
autoridade nomeados pelo poder central, estaremos diante de uma desconcentragdo de um
Estado Unitario e ndo de autonomia. Outro pressuposto para a caracterizagdo da autonomia
federativa ¢ que o poder deve decorrer de direito proprio da coletividade interior € ndo de uma
concessao da autoridade superior.

Kelsen quando afirma que a unica diferenga entre o Estado Unitario com provincias e
Estado Federal ¢ a descentralizacdo, o faz com base no critério da autonomia legislativa. No
Estado Unitario, segundo o autor, ocorre apenas a descentralizacdo estatica das normas
juridicas, visto que as normas sdo elaboradas pelo poder central com validade para todo o
territorio. No Estado Federal, por outro lado, ocorre a descentraliza¢do dinamica, conferindo
aos entes subnacionais o direito de elaborar suas proprias normas, por meio de seu legislativo
proprio, vinculando seu territorio. Nao obstante a aproximagdo entre o Estado Unitdrio com
provincias e o Estado Federal, a diferenca est4 no fato de que as matérias dispostas para os entes
subnacionais legislarem no modelo federativo sdo mais numerosas e importantes do que as
sujeitas a legislacdo das provincias autonomas.>*

Outro aspecto importante a ser destacado se refere aos limites da autonomia. Assim
como cada Estado-nag¢do apresenta um sistema particular de reparticio de competéncias,
também apresentam graus diversos de autonomia. Anna Candida da Cunha Ferraz defende a
impossibilidade de estabelecer limites minimo e maximo de autonomia*®, contudo, em vertente
oposta, Quintiliano defende que o limite maximo da autonomia ¢ determinado por uma minima
subordinacdo ao poder constituinte soberano, ao passo que o limite minimo se caracteriza pela
existéncia do “poder de constituir competéncias governamentais e politicas (em sentido
estrito).”3¢

José Afonso da Silva defende que para que uma entidade possa ser considerada

verdadeiramente autdbnoma ¢ necessario, no minimo, a existéncia de um governo proprio e de

34 KELSEN, Hans. Teoria do direito e do estado. 1881-1973. Tradugao de Luis Carlos Borges. 3. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998. p. 452.

33 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do estado-membro. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
1979. p. 136.

36 QUINTILINO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitacfio no direito Constitucional brasileiro.
2012. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco, USP, 2012. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/20443 arquivo.pdf>. Acesso em: 30 dez. 2021.
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competéncia exclusiva. Destaca ainda que governo proprio diz respeito aquele que ¢ formado
sem interferéncia de outra entidade, ou seja, origindrio de escolha da prépria comunidade
autonoma.’’

Portanto, ¢ na autonomia que se identifica a existéncia dos entes federados. Isso porque
inexiste dependéncia ou subordinagdo. Pela pluralidade harmoénica e complementar de
ordenamentos, ocorre a distribuicdo equitativa de competéncias e inexiste ingeréncia da esfera
federal de poder nas atribuicdes dos entes subnacionais.

A autonomia das unidades descentralizadas apenas se concretizard se estiver
sistematizado em seu bojo a autonomia politica, administrativa e financeira. Estes trés aspectos
sdo dependentes entre si, ndo existindo autonomia politica e administrativa sem a garantia da
autonomia financeira.

Conti define a autonomia politica como a competéncia para legislar sobre assuntos
previamente delimitados na Constituicdo; a participagdo nas decisdes do Poder Central; a
delimitagdo de competéncias privativas no que se refere a funcao de fornecimento de bens e
servigos publicos; e, por fim, a existéncia de Orgdos proprios que exercerdo as funcdes
delimitadas pela Constitui¢do.*8

De forma sintetizada, Hely Lopes Meirelles define a autonomia politica como o poder
de auto-organizagao através da elaboracao de legislagao propria e escolha, pelos eleitores locais,
dos seus representantes no Executivo e Legislativo.>

No que diz respeito a autonomia administrativa, Conti ressalta que as unidades
subnacionais devem dispor de parcela de poder que lhes permita determinar, de acordo com
seus proprios designios, a sua organizagao interna, com 6rgaos e servidores proprios, desde que
observadas diretrizes oriundas do poder central.** Meirelles acrescenta que a autonomia
administrativa municipal esté prevista no artigo 30 da Constitui¢do Federal e que o conceito de
“administra¢do propria” nao oferece dificuldade de entendimento e delimitacdo. Ela diz respeito
a gestdao dos negocios de interesse local pelos representantes dos municipes, sem interferéncia

do Estado-membro ou da Unifio. Por conseguinte, quanto ao interesse local*!:

37 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2005. p.
100.

38 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participa¢fio. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p.
13.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 95.
40 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacio. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p.
14.

4l Meirelles destaca que interesse local ndo se trata de um interesse exclusivo do Municipio, essa exclusividade
aniquilaria a autonomia de que faz praca a Constitui¢do. Até mesmo porque, ndo existe interesse local que nao
reflete em interesse do Estado-membro ou da Unido, assim como ndo ha interesse regional que nao atinja os
municipios. O que define interesse local ¢ a preponderancia do interesse do municipio sobre o do Estado ou da
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[...] podemos dizer que tudo quanto repercutir direta e imediatamente na vida
municipal é de interesse peculiar do Municipio, embora possa interessar também
indireta e mediatamente ao Estado-membro e a Unido. O provimento de tais negdcios
cabe exclusivamente ao Municipio interessado, ndo sendo licita a ingeréncia de
poderes estranhos sem ofensa a autonomia local. Pode e deve o Municipio repelir tais
interferéncias, partam elas de outro Municipio, do Estado-membro ou da Unido,
através de qualquer de seus 6rgdos ou poderes. E ndo sendo possivel ao Municipio
ofendido em sua autonomia convencer administrativamente o poder estranho a cessar
sua intromissdo, podera recorrer ao Judiciario para anular o afo concreto de
interferéncia inconstitucional.**

O tultimo desdobramento da autonomia diz respeito ao elemento financeiro. Para as
entidades autonomas cumprirem suas fungdes constitucionalmente definidas, dependem de
recursos proprios para tanto. Portanto, para a manutencdo do Estado na forma federativa, ¢
imprescindivel assegurar a autonomia financeira das entidades através da disposi¢ao de fontes
de recursos proprias e constitucionalmente asseguradas.

A doutrina destaca que sem o elemento financeiro jamais se falaria em autonomia.
Meirelles ressalta que “seria uma quimera atribuir-se autogoverno ao municipio sem lhe dar
renda adequada a execu¢do dos servicos necessarios ao seu progresso.”* Na mesma linha,

Conti destaca a importancia da autonomia financeira dizendo que:

Nao ¢ exagero dizer ser ela quem garante a sobrevivéncia da federacdo. Sem recursos
para se manter, as entidades federadas estdo fadadas ao fracasso. Nao poderdo exercer
suas func¢des que competem, ¢ passardo a depender do poder central para financiar
suas atividades, circunstancia que aniquila todo e qualquer poder autonomo que se
lhes atribua.*

Carvalho Pinto acrescenta que a garantia constitucional de autonomia financeira
determina a adog¢ao de um sistema de percepgao de rendas com o carater que se harmonize com
as prerrogativas e necessidades locais.** Em regra, como mencionado por José Mauricio Conti,
ha duas maneiras de garantir autonomia financeira, sendo a primeira por meio da atribuigdo de
competéncia para a instituicdo de tributos, e a segunda através das transferéncias
intergovernamentais asseguradas constitucionalmente, com cldusulas que determinem seu fiel

cumprimento. Finaliza o autor dizendo que:

Unido. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p.
111.

42 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 112.
43 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 113.
4 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacio. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p.
14.

4 PINTO, Carlos Alberto A. de Carvalho. Discriminacdo de Rendas. S3o Paulo: Prefeitura de Sdo Paulo, 1941.
p. 39.
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As fontes de receitas atribuidas as entidades da Federag@o, incluindo a competéncia
tributaria e as transferéncias intergovernamentais, sdo aspectos fundamentais —
determinantes at¢é — do federalismo. Ndo se concebe a existéncia de entidades
federadas sem que lhes sejam asseguradas receitas que permitam fazer frente as suas
necessidades, e, por conseguinte, manter sua autonomia.*®

Desse modo, o que se conclui € que a autonomia politico-administrativa e a suficiéncia
de recursos para sua manuten¢ao formam um binémio inseparavel, ou seja, uma nao existe sem
a outra. Nesse sentido, como expressado anteriormente pelos autores citados, a autonomia
financeira podera resultar tanto da distribui¢ao de competéncias constitucionais quanto pelas
transferéncias intergovernamentais, o que significa dizer que as transferéncias obrigatérias
dizem respeito a receitas proprias, visto que integram as receitas dos entes subnacionais por
determinagio constitucional. E o que defende o parecer da Confederagio Nacional dos
Municipios que analisa a Proposta de emenda Constitucional n® 188/2019.47

André Mendes Moreira, ao defender a importancia do aspecto financeiro da
autonomia, diz que ela possui trés caracteristicas essenciais: a independéncia, a suficiéncia ¢ a
eficiéncia. A primeira diz respeito a obten¢do de recursos de modo a ndo se sujeitar a outro
ente. A segunda corresponde a aquisicdo de recursos necessarios a concretizacdo de suas
obrigagdes constitucionais. Por fim, a eficiéncia na arrecadacdo busca priorizar cada ente com

os impostos mais adequados & sua abrangéncia.*®

2.4 A distribuicio de Competéncias no Estado Federal

Assim como a descentralizacdo exige autonomia dos entes subnacionais para que
ocorra verdadeiramente, a autonomia pressupoe a existéncia de competéncia legislativa propria,
tanto no ambito de assuntos de interesse local, quanto no que se refere a institui¢do de tributos.

E o que defende Quintiliano:

A autonomia federativa ¢ garantida pela existéncia de um grupo minimo de
competéncias constituintes, governamentais e politicas, atribuidas aos Estados
federados. Tais competéncias devem ser proprias, vale dizer, devem estar previstas

46 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participa¢do. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p.
16.

47 CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS. Analise de constitucionalidade — inclusdo do art. 115
na PEC 188/2019 (Pacto Federativo). 2019, p. 18. Disponivel em: <
https://www.cnm.org.br/biblioteca/exibe/14296>. Acesso em: 03 jan. 2022.

4 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo brasileiro e a reparti¢do de receitas tributarias. /n: DERZI, Misabel
Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributacio: das
origens a crise atual. 2% ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 158.
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constitucionalmente e sua mutacdo deve ser excepcional, requerendo rito proprio e
dificil para sua realizagdo.*’

Flavio Couto Bernardes também destaca a importancia da reparticdo de competéncias

para configurag¢do da autonomia federativa:

autonomia dos entes federados estd estritamente vinculada a reparticio de
competéncias pela Constituicdo Federal. A autonomia politica ¢ delineada pelo texto
constitucional, que determinara a forma de escolha dos representantes do povo ¢ os
limites para o exercicio das fungdes publicas pelos mesmos; a autonomia
administrativa tem idénticos pardmetros, cabendo as Constitui¢des Estaduais e as Leis
Organicas explicitar sua estruturacdo local, mas sempre em observancia a Lei Maior;
a autonomia financeira esta vinculada a reparti¢cdo de competéncia tributaria, principal
fonte de recursos para custear as despesas estatais, que também vem a ser estabelecida
pela Carta Magna; e, por fim, a autonomia legislativa depende da distribuicdo geral
de competéncias realizada igualmente pela Constituigdo Federal.>

Essa distribuicdo de competéncias precisa, necessariamente, estabelecer poder
decisério relevante as ordens juridicas parciais, caso contrario, de nada adiantard conceber a
descentralizagdo. Nesse sentido, a reparti¢ao de competéncia caracteriza-se como mola mestra
da estrutura do Estado Federal, visto que, através dela se revelara o nivel de descentralizagao
do poder, distinguindo-se do Estado Unitario e dos Estados Autdnomos ¢ Regionais.

De acordo com Fernanda Dias Meneses de Almeida, “a federagdo, a rigor, ¢ um grande
sistema de reparticdo de competéncias. E essa reparticdo de competéncias ¢ que da substancia
a descentralizacdo em unidades auténomas.”! Isso quer dizer que é por meio da distribuico
do poder de tributar que os entes federados asseguram, ainda que parcialmente, a sufici€éncia
econOmica para fazer frente as despesas empenhadas na consecucgdo de suas tarefas.

Através de um Tratado ou, mais comumente, através de uma Constituicdo, serdao
estabelecidas as regras que dardo ordem e coesdo ao sistema de organizagdo do Estado,
delimitando os poderes das entidades descentralizadas e da Unido. A Constitui¢ao ndo apenas
delimitard as competéncias proprias, concorrentes € comuns de cada ente, como também
definira as atribui¢des de cada um quanto ao fornecimento de bens e servigos publicos.

Alids, ¢ justamente a divisdo de competéncias e a reparti¢do dos recursos entre as

unidades que compdem a federagdo que corresponde ao fator determinante do equilibrio

4 QUINTILINO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimita¢io no direito Constitucional brasileiro.
2012. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco, USP, 2012. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/20443 arquivo.pdf>. Acesso em: 03 jan. 2022.

50 BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. p.
59.

51 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Editora Atlas,
1991. p. 32.
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federativo. A relacdo harmonica entre receita e despesa corresponde a propria manutengdo da

federacdo. Nesse sentido defende Carvalho Pinto:

Receita e despesa ou, equivale dizer, discriminag¢do de rendas ¢ distribuicdo de
fungdes, constituem assim os dois termos de uma equagdo indispensavel ao equilibrio
das unidades do Estado. Qualquer atuagdo num desses extremos, sem a devida
compensag¢do do outro, precipitaria o equilibrio da balanga. Qualquer objetivo, pois,
de alterar o sistema discriminatorio de um pais, traz, como a mais elementar exigéncia,
uma prévia revisdo da paralela distribui¢do de encargos, deslocando dessa forma a
tarefa para um terreno francamente constituinte, compreensivo de toda estruturacao
politica e constitucional do pais e cujo desconhecimento ou abstragdo ndo seria
admissivel em qualquer trabalho criterioso e construtivo.3

Ao conceituar a competéncia tributaria, Roque Antonio Carraza utiliza as palavras de
Narciso Rica, o qual diz que o poder tributario corresponde a possibilidade juridica de o Estado
exigir tributos das pessoas ou bens que se encontram dentro de seus limites territoriais.>

Durante longo periodo acreditava-se que a simples delimitagdo de competéncias
privativas de cada ente seria suficiente para garantir a autonomia federativa, todavia, com o
passar do tempo € com o aumento das atribui¢des dos entes subnacionais sem a correspondente
receita, percebeu-se que a separagao dos tributos em competéncias privativas nao era suficiente
para garantir a autonomia financeira e consequentemente a concretizacdo das obrigacdes
constitucionais. Isso fez nascer as competéncias comuns e concorrentes.

Desse modo, as competéncias sdo hoje divididas no Brasil entre competéncias
privativas, concorrentes e comuns. As privativas dizem respeito aquelas que impedem seu
exercicio por outra esfera federativa, ou seja, a competéncia ¢ excludente e qualquer invasao
por outro ente, autoriza a postulacdo em direito que determinaré a paralisagdo do exercicio das
atividades. Nos artigos 21 e 22 da Constituicdo Federal brasileira est4 disposto as competéncias
exclusivas da Unido, no artigo 30 as competéncias dos Municipios e no §1° do artigo 25
encontram-se as competéncias dos Estados-membros.

As competéncias concorrentes referem-se as facultativas, significa que, enquanto um
orgao do exercicio do poder ndo exercer, pode exercé-las o outro. Neste caso, compete a Unido
legislar apenas sobre normas gerais, conforme determinado pelo §1° do artigo 24 da
Constituicao Federal. Uma vez expedidas tais normas, compete aos Estados adapta-las as suas

especificidades, conforme disposto pelos §§ 2°, 3° e 4°.

32 PINTO, Carlos Alberto A. de Carvalho. Discrimina¢io de Rendas. Sdo Paulo: Prefeitura de Sdo Paulo, 1941.
p. 97.

33 RICA, Narciso Amorés, 1970 apud CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario.
9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 289.
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Por fim, as competéncias paralelas ou comuns, que estdo dispostas no artigo 23 da
Constituicdo Federal, correspondem aquelas que podem ser exercidas pelas trés entidades
federativas, sem exclusdo.

Também, no que concerne a institui¢ao de tributos para concretizagdo dos deveres
constitucionalmente delimitados a cada ente da federacdo, a Constitui¢do Federal cuidou em
estabelecer de forma rigida, através dos artigos 145 e seguintes, os principios, competéncias e
limitagdes tributarias.

Contudo, embora o federalismo dualista tenha evoluido para um modelo cooperativo
com vistas a alcancar simetria federativa, ndo foi suficiente para tanto. Mesmo com a
delimitagdo rigida de distribuicdo de competéncias sio frequentes os conflitos de competéncia,
que, quando finalmente vado a julgamento mostra as inconsisténcias da Corte Constitucional
brasileira.

Exemplo disso ¢ ressaltado por Gilberto Gama e Felipe Silviano. Os autores destacam
a utilizagdo das taxas com verdadeira natureza de impostos em situagdes vedadas pela norma

constitucional:

Assim como nas contribuigdes, as regras constitucionais de criagdo de taxas também
sdo rigidas e bem delineadas. Nesse contexto, a correlagdo com o custo do servigo ou
investimento naquela especifica atividade de poder publico mostra ser fundamental.
Apesar disso, desde a promulgacdo da CRFB/88, varias foram as investidas, nos trés
niveis da Federag@o, no sentido de majorar suas cargas tributarias mediante a criag@o
de tributos ilegitimos, que escondem natureza efetiva de impostos em hipdteses
constitucionalmente vedadas. A prodigalidade do legislador patrio na dissimulagao da
vontade do constituinte mediante criacdo de “criptoimpostos” (burla na criacdo de
espécies com nomen iuris de, p. ex., “taxa” ou “contribuicdo”, mas com efetiva
natureza juridica de imposto novo disfar¢ado — em hipoteses vedadas pela CRFB/8S),
tem sido registrada pela doutrina>*

Situagdes como esta deveriam ser reprimidas pela Corte Constitucional que, como dito
anteriormente, tem, no Estado Federal, a missdo de garantir o equilibrio das competéncias
nacionais e subnacionais. Entretanto, o que nos parece ¢ que a Suprema Corte brasileira, nas
oportunidades de se manifestar sobre tais exorbitancias, permanece inerte. Prova disso foi o

julgamento do RE n° 705.423%, que discutia a validade das desonera¢des dos principais

3 GAMA, Gilberto Carneiro da; SILVINO, Felipe Tadeu Lima. As contribui¢des e a ofensa ao pacto federativo
em decorréncia da DRU. In: JUNIOR, Onofre Alves Batista (org.). O Federalismo na visio dos Estados. Uma
homenagem do Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal - CONPEG —
aos 30 anos de Constituicao. Belo Horizonte (MG): Letramento: Casa do Direito, 2018. p. 250.

55 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 705.423/SE. REPERCUSSAO GERAL.
CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E FINANCEIRO. FEDERALISMO FISCAL. FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM. TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS.
REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS. COMPETENCIA PELA FONTE OU PRODUTO.
COMPETENCIA TRIBUTARIA. AUTONOMIA FINANCEIRA. PRODUTO DA ARRECADACAO.
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impostos de competéncia federal, mas optou por ndo fazer, possibilitando seu aumento
desenfreado.

Nesse sentido, conforme dito, mesmo diante de um federalismo de cooperacdo e da
delimitagdo rigida de competéncias, ainda existem inumeras distor¢des do modelo federativo,
seja por meio da usurpagdo de competéncias ou receitas, pela guerra fiscal ou por auséncia de
atuacao da Corte Constitucional.

Esse cenario nos mostra que nao basta que a Constituicao estabeleca o federalismo
como forma de Estado. Mesmo diante das regras que determina autonomia dos entes, e de regras
rigidas de competéncia, sem o devido comprometimento dos entes ndo haverd meios de
minimizar a crise fiscal. Culpar determinado ente — essencial para a caracterizagdo do Estado
Federal — ndo trara nenhum resultado ao problema das finangas publicas.

Os entes precisam se posicionar de forma colaborativa. Nao defendemos uma
colaboragdo de suporte a quaisquer tipos de recurso, o que se pretende ¢ um federalismo
verdadeiramente cooperativo, onde entes federados, realmente autonomos, firmem parcerias

para atingir os objetivos constitucionalmente delimitados.

2.5 Conclusdes preliminares sobre o primeiro capitulo

No presente capitulo definimos algumas premissas basicas sobre o federalismo e os
principais elementos necessarios para essa pesquisa. Antes de caracterizarmos o Estado Federal,
nos dedicamos ao estudo, ainda que de forma breve, da origem e evolugdo do modelo. Vimos
que os primeiros resquicios do federalismo foram encontrados ainda na antiguidade cléssica e
mesmo este modelo se destoando consideravelmente do federalismo moderno, cle trouxe
importantes influéncias, como por exemplo, a defini¢do do elemento participagdo para
formagdo do Estado Federal. Posteriormente, vimos que o modelo atual se inicia com o
movimento de independéncia das treze Colonias norte-americanas, que diante da incapacidade
de se manter como Confederacdo, optou pelo modelo federativo que melhor serviria a seus
interesses.

A forma como surgiu a primeira Reptblica Federativa na modernidade, nos mostrou

que esse modelo ndo corresponde a um conceito ideal e imutavel. A escolha pelo federalismo

CALCULO. DEDUCAO OU EXCLUSAO DAS RENUNCIAS, INCENTIVOS E ISENCOES FISCALIS.
IMPOSTO DE RENDA - IR. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS — IPI. ART. 150, I, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. Relator: Min. Edson Fachin Brasilia, DF. 23 nov. 2016. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313617432&ext=.pdf. Acesso em: 03 jan. 2022.
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foi uma resposta adequada a um problema pratico. Todavia, ainda que nao exista modelo ideal,
fechado, padrdo, pelo fato de ter sido o modelo encampado em inimeros Estados e ter se
modificado no tempo — como aconteceu nos Estados Unidos, que modificou o modelo dualista
por um modelo de cooperagao -, € possivel, através da analise dos modelos federativos adotados
em varios ordenamentos juridicos, estabelecer elementos comuns do Estado Federal.

Dentre os iniimeros elementos destacados pela doutrina: soberania, participagdo,
existéncia de uma Corte Constitucional, descentralizagdo e autonomia, sendo que essas duas
ultimas correspondem ao nucleo essencial do federalismo. Muitos autores descrevem o
federalismo como uma forma avangada de descentraliza¢do. Por sua vez, a descentralizagdo
apenas se configura mediante a atribuicdo de autonomia politica, legislativa, administrativa e
financeira dos entes federados. E por fim, a autonomia apenas se concretizara mediante um
sistema de reparticao de competéncias e receitas.

A autonomia, a distribuicdo de competéncia e a reparti¢ao de receitas e de atribui¢des
fazem parte do cerne desta pesquisa. O Brasil possui um modelo federativo peculiar. Por
inimeros motivos — que serdo analisados no segundo capitulo -, a Constitui¢ao de 1988 atribuiu
novas responsabilidades ao municipio, junto a isso, o elevou ao status de ente federativo. Ocorre
que, muito se discute sobre a autonomia deste ente subnacional que, ndo raras vezes necessita
de apoio financeiro para concretizar suas atribuigoes.

Alguns doutrinadores e entes federados defendem que as constantes reinvindicagoes
financeiras por parte dos municipios, os colocam em estado de dependéncia financeira e que
por tal motivo, ndo se justifica a manuten¢do do quantitativo existente e de um corpo
administrativo “tao caro”.

Ocorre que, pelos conceitos e premissas até o momento delimitados, vimos que, uma
vez estabelecido constitucionalmente que os municipios integram a Republica Federativa como
ente autonomo, retirar-lhes da organizacdo do Estado, feriria fundamento constitucional
garantido por cldusula pétrea (artigo 60, §4°). Além disso, uma vez definido como ente
autonomo, o federalismo exige que o ente disponha de recursos suficientes para custear
exatamente as despesas das atividades a ele atribuida. Para isso, devem se valer os entes
federados, da forma cooperativa, dando suporte uns aos outros e realizando parcerias mutuas.

Desse modo, no presente capitulo, foi possivel concluir que para efetivacao do modelo
federativo ¢ imprescindivel a concretizacdo da autonomia dos entes subnacionais. Concluimos
também que para ocorrer verdadeiramente a autonomia, € necessario garantir receitas

suficientes para concretizacdo de suas atribuicdes. No capitulo seguinte, analisaremos a origem
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do municipio brasileiro como ente federativo, e buscaremos ter pardmetros para verificar a

situacdo financeira dos municipios brasileiros.
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3. A ORIGEM DO MUNICIPIO COMO ENTE FEDERATIVO

3.1 A origem do Municipio

Ao analisar o ente municipal, José Alfredo Baracho afirma que para conhecermos
determinado instituto juridico, é necessario partir de sua fase inicial®®. Dessa forma, para
analisarmos o federalismo fiscal brasileiro sob a visdao da autonomia financeira municipal, além
de estudarmos a origem e as premissas do federalismo, também se faz necessario o estudo da
origem do municipio e de todos os aspectos que de alguma forma influenciaram na emancipagao
do ente de terceiro grau. S6 assim poderemos nos dedicar ao dilema da autonomia municipal.

Nesse sentido ¢ importante destacar primeiramente que na antiguidade ndo ha mengao
ao municipio na acepc¢ao e estrutura que viria mais tarde a ser conhecida. O mais proximo desta
unidade politico-administrativa neste periodo era a reunido de familias, aldeias e tribos, que ao
se multiplicarem adquiriram o perfil de uma confederacao.

José Nilo de Castro ressalta que o vinculo unificador entre estes agrupamentos
humanos se baseava na religido e nesta fase ja era possivel encontrar forte apreco a autonomia

municipal:

Espirito essencialmente religioso, o homo antiquus, carecendo de viver ja em
comunidade, em cidade, cuja localizagdo era indicada pela divindade — dai o apego a
seu torrdo natal, o nativismo que vincula os homens ao seu rincdo que o viu nascer -,
tinha na divindade, na presenca de seus deuses, a forga de sua vida. E verdade que,
entre as cidades, formando sociedades distintas, separadas totalmente, havia muito
mais que a distdncia que hoje nos separa as cidades ou a fronteira que nos divide os
Estados; ¢ que os deuses ndo eram os mesmos, nem as cerimonias religiosas, nem as
oragdes. O culto de uma cidade e sua liturgia, portanto, eram proibidos aos habitantes
de outra cidade vizinha. Os deuses de uma cidade rejeitavam as homenagens e as
oracdes de quem ndo lhes fosse concidaddo. Vislumbra-se, aqui, ja, fase embrionaria
do espirito municipal, pelo grande aprego que toda cidade tinha a sua autonomia.’’

Evoluindo para a Republica Romana, o municipio surge, efetivamente, para
manutengdao de dominagdo sobre o territorio conquistado. Os povos vencidos ficavam, desde a
derrota, sujeitos as imposi¢oes do Senado Romano, em troca da sujeicao e obediéncia as leis
romanas, a Republica concedia certos privilégios, que variavam dentre o simples direito privado

até o direito de eleger seus governantes e dirigir a propria cidade. As comunidades que

56 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 91.
57 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 31.
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adquiriam essas prerrogativas eram consideradas municipios e se repartiam em duas categorias

(municipia caeritis e municipia foederata)’® a depender do grau de autonomia que desfrutavam.
Conforme descreve José Nilo de Castro, a propria origem etimoldgica da palavra diz

respeito as regalias adquiridas pelas comunidades:

De consequéncia, as comunidades que recebiam essas vantagens chamavam-se
Municipios, isto €, munus, eris, quer dizer, na lingua latina, dadivas, privilégios, e
capare (capio, is, cepi, captum, ere), verbo latino que significa receber. Dai, o
Municipio etimologicamente explicado, aquela entidade que recebeu privilégios.”

O regime municipal romano tinha carater essencialmente urbano e o governo era eleito
pelos cidaddos do municipio, que eram homens livres. Os estrangeiros, tidos como peregrinos,
ndo tinham direito ao voto.

A administragdo municipal romana se efetivava por cargos eletivos que duravam um
ano. No apice da organizacdo estavam os Magistrados Superiores, um colégio de dois a quatro
magistrados, que tinham poderes e atribuicdes semelhantes aos prefeitos de hoje, eram
investidos de poder supremo e particularmente da administragao da justica. Os Superiores eram
auxiliados por Magistrados Inferiores, que detinham poderes administrativos e de policia. O
governo municipal também incluia o encarregado de arrecadagdo, o responsavel pela
fiscalizagdo dos negdcios publicos, o defensor da cidade, os notarios e os escribas.®

As leis locais eram definidas pelo Conselho Municipal, chamado de Curia ou Ordo
Decurionum, formado por cem cidaddos escolhidos periodicamente pela Assembleia dos
Magistrados Superiores. Os curiais tinham fungdes semelhantes as do Senado de Roma, ou
seja, atribuicdes legislativas e de fiscalizagao.

Segundo José Nilo de Castro, esse tipo de organizagdo se consolidou no Império, sendo
o municipio reconhecido como instituigdo pelos romanos®!. A for¢a do municipalismo romano
se afirmou ainda mais com a Lex Julia Municipalis, lei editada por Jilio Cesar, em quarenta
antes de Cristo, que estendeu o regime municipal a todas as Colonias da Italia. Mais tarde, o
regime também foi estendido as invasdes de Sylla e posteriormente adotado nas Provincias

conquistadas na Grécia, Galia e Peninsula Ibérica.®?

S8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 33.
59 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 32.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 34.
61 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 33.

62 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 34.
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No final do Império, apés o municipio ter atingido seu maximo esplendor, o
centralismo absoluto do Imperador Constantino resultou no fim da institui¢do através da
absor¢ao paulatina de suas atribui¢des pelo soberano, esvaziando, dessa forma, sua importancia
enquanto se exauria o Império Romano.

A forga do regime municipal no final do Império diminuiu consideravelmente e assim
continuou durante a fase feudal da Idade Média, que se baseava na vontade absoluta do senhor,
portanto, sem aparelhamento administrativo e regime concentrado. Ja na fase comunal nota-se
uma organizag¢ao administrativa que se impunha e se respeitava.

Apos a invasdo visigotica os municipios perdem sua importancia devido a predilegdo
dos germanicos pela vida no campo e pela preferéncia dos barbaros em se alojarem em seus
acampamentos militares, longe das cidades. Nesse momento, o municipio romano se modifica,
o Conselho de Magistrados ¢ substituido pela institui¢do germanica Colégio de Homens Livres,
denominada pelos germanos de Assembleia Publica de Vizinhos, com atribuicdes
administrativa, policial e judicial. Essa instituigdo mantida pelos visigoticos recebeu,
posteriormente, algumas modificag¢des de inspiragdo arabe, como o pagamento de tributos pelos
municipes, a caracterizagdo dos municipios como comunas € a criagdo de cargos de
administradores ¢ juizes.

Todavia, embora nesse periodo os municipios ndo tenham a forga e importancia que
desfrutavam durante o Império Romano, aqui as aglomeragdes urbanas comegaram a reagir
contra o sistema feudal, buscando independéncia e autonomia. Essa insurgéncia faz nascer as

cartas de garantias municipais:

Datam desse periodo os fueros municipais (Cartas de garantias municipais), isto ¢, a
qualidade de cidade, com independéncia e autonomia, reconhecida e atribuida pelos
soberanos, pelas ordens eclesiasticas e militares, em sua propria autoridade, aquelas
populagdes e aglomeracdes urbanas, a vista das rea¢des generalizadas que produziam
contra o feudalismo, nas quais desempenharam papel importantissimo, para a
consolidagdo do poder real, as instituigdes municipais.®

Essa reacdo antifeudal foi fundamental para a definicdo municipal na Europa. A
insurgéncia se iniciou na Franca e teve como resultado a autonomia da cidade de Mans. Mais
tarde, seguindo o mesmo caminho, outras cidades europeias adquiriram a emancipagao,

desgarrando-se umbilicalmente dos senhores feudais.

8 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 34.
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Em Portugal, antes da chegada ao Brasil, o municipio era denominado Conselho,
constituido de um alcaide que representava o poder central e dispunha de atribuigdes
administrativas e judiciais. O Conselho contava também com juizes escolhidos entre os homens
bons que deliberavam e julgavam juntamente com o alcaide. Além desses, havia também os
homens bons, que correspondia a um 6rgdo consultivo de conselho, formado por homens
considerados experientes, idoneos e sérios. Os almotacés dispunham do dever de policiamento,
de pesos e medidas, conservagdo de estradas, tributos e edificagcdes. Por fim, haviam os
procuradores, que eram representantes do Conselho junto a Corte.%*

Com o fim da Idade Média, as comunas portuguesas sofreram o mesmo declinio das
demais comunidades europeias. Houve consideravel fortalecimento do poder central,
inicialmente com o aparecimento de representantes da Coroa nos Conselhos, chamados de
Juizes de Fora. Depois, no século XV, por meio das Ordenacdes Afonsinas, surge o vereador,
que dividia as fung¢des com os almotacéis € com os homens bons. As ordenacgdes que sucederam
as Afonsinas seguiram o mesmo caminho, fazendo com que as Comunas fossem perdendo sua

forga e importancia, sendo reduzidas a meras a¢des administrativas.

3.2 Origem e evolu¢do do Municipio Brasileiro

Ataliba Nogueira diz que a investigacdo da fase inicial do municipio brasileiro nao
deve se pautar no estudo do municipio romano ou do portugués. Para o autor, a andlise deve

partir do proprio direito consuetudinario:

o direito consuetudinario e o dimanado das cdmaras municipais constituem o ponto
de partida de toda a evolugdo do direito brasileiro. Eis ai 0 marco inicial da historia
dos varios ramos do direito patrio. Ndo nasceram com o municipio apenas a sua
ordenacao juridica, o poder municipal, o governo local, mas também a disciplina da
democracia, o direito administrativo brasileiro, o penal, o processual, o trabalhista, o
tributario ¢ até o ‘nosso’ direito internacional, sem esquecer varias disposi¢des do
direito civil e comercial.®

Nao se pode negar que o estudo do direito brasileiro, assim como de qualquer outro
Estado, precisa ser feito com base, também, em seus aspectos e peculiaridades internas.
Entretanto, ndo podemos deixar de lado que a origem do direito brasileiro ¢ uma heranga

colonial, assim como o regime municipal. Portanto, investigar a origem do municipio desde a

% CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até¢ a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 35.

% NOGUEIRA, Ataliba. Teoria do Municipio. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
out./dez., v. 6, 1968. p. 10.
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antiguidade até sua aplicacdo na Europa e especialmente em Portugal, é necessario para
compreendermos a evolugdo da estrutura municipal brasileira.

Nao se contesta que o municipio €, assim como afirmado por Ataliba Nogueira, uma
“associacao natural e legal dos vizinhos para obtencdao, no respectivo termo, dos servigos
comuns”.® Inclusive, como dito por Aristételes, em sua obra “Politica”, o homem é um ser
social que por necessidade natural ¢ incapaz de existir sozinho.®’

No tocante a tendéncia natural e necessaria do homem em se organizar em grupos,
registra-se que antes mesmo da chegada dos portugueses ao Brasil ja havia algum tipo de
organizagao politica e administrativa entre os mais de oito milhdes de habitantes que viviam no
territorio brasileiro®®. De acordo com Jodo Pacheco de Oliveira, antes da invasdo portuguesa,
ao longo do rio Amazonas havia sociedades complexas, aglutinadas em grandes povoagdes com
formas politicas e manifestagdes religiosas, que dispunham de exército com numerosos
guerreiros e eficientes estratégias de combate®’.

Contudo, a despeito de se tratar o municipio uma associa¢ao natural, importa-nos
especialmente o estudo do regime municipal de heranga colonial por ser este o modelo
adquirido e aperfeigoado no Brasil.

José de Nilo Castro ressalta que ao chegarem no Brasil, os portugueses transplantaram
para cd o municipio com as mesmas organizagdes e atribuigdes politicas, administrativas e
judiciais do Portugués:

Pondo os pés no Brasil, trouxeram os portugueses, em 1500, as institui¢des municipais
segundo o direito lusitano, com a organizagdo seguinte: a) um alcaide; b) juizes
ordinarios; ¢) vereadores (em Camaras); d) almotacés, com fun¢des administrativas
subalternas; e) juiz de fora; f) procurador (advogado e representante do Municipio);
g) os homens bons.”’

A expansdo municipalista que se desenhava inicialmente no Brasil-Colonia, era
constantemente limitada pela ideia centralizadora das Capitanias, que restringia as aspiragdes

autonomas dos povoados que se formavam e se progrediam com o auxilio da Igreja. Todavia,

% NOGUEIRA, Ataliba. Teoria do Municipio. Revista de Direito Publico. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
out./dez., v. 6, 1968. p. 10.
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1998.
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min. 44 segs.). Publicado por Nossa Historia Viva. Disponivel em:
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mesmo diante desse contexto, os municipios brasileiros conseguiram se desenvolver e adquirir
relevantes atribui¢cdes. Entre elas, o poder de criar arraiais’!, o de exigir o comparecimento do
Governador ao povoado e o de convocar juntas do povo para decidirem sobre assuntos da
Capitania.

Fato marcante sobre os poderes adquiridos pelo municipios recém-formados no Brasil-
Colonia foi a destituicao pela Camara Municipal do Governador da Capitania do Rio de Janeiro,
Salvador Correia de Sa e Benevides, que foi substituido por Agostinho Barbalho Bezerra,
escolhido também pela Camara Municipal. A destitui¢do e substituicao nao foi contestada pela
Coroa, o que ja demonstrava a for¢a dos municipios. A influéncia e o prestigio que os
municipios desfrutavam naquele momento se baseavam no poder politico da vereanca ¢ no
poder econdmico dos grandes produtores rurais. Além disso, diante da auséncia de textos
escritos, o direito costumeiro ganhou for¢a e comegou a se impor.

Formalmente, o primeiro municipio brasileiro foi criado em janeiro de 1.532, a Vila
Sao Vicente, que foi fundada por Martim Afonso. Com ele se instalou a primeira administracao
local auténoma, que precedia o proprio Estado. O surgimento do municipio antes mesmo do
Estado &, nas palavras de Castro, o motivo do municipio “ser o fundamento de nossa nac¢do”.”?

A continua ocupacao do territorio brasileiro, o surgimento de novos municipios, € a
preocupacio com a Guerra da Espanha e as Indias, fez com que a Coroa Portuguesa exigisse,
através da Carta Régia de 12 de abril de 1664, que as camaras municipais reconhecessem a
superioridade dos Governadores das Capitanias. Tal exigéncia ndo modificou o sentimento
nativista do povo e a situagdo de independéncia que prevalecia. As Camaras Municipais, em
uma atuacao revolucionaria e libertadora, continuavam a se insurgir contra os governadores das
Capitanias que defendiam a centraliza¢do do poder.”

As fortes aspiragdes de emancipagao presentes no Brasil-Colonia refletem a identidade
do homem com o grupo e com seu torrdo natal, demonstra a importancia da relacdo de
vizinhanga e a busca em se prover os interesses locais. Essas mesmas caracteristicas estiveram

presentes no municipio formado na antiguidade, na Idade Média e na Europa, portanto, como

"I Segundo Claudia Damasceno Fonseca, em Portugal, arraial era o nome dado aos acampamentos militares, feiras
ou quermesses. No final do século XVII, na América Luso, a palavra se referia as rogas e pousos feitos pelos
bandeirantes ao longo de suas trilhas. Com a descoberta das minas, as trilhas se tornaram pontos de encontro de
agricultores e comerciantes, e em seguida, nesses pontos de encontro surgiram os povoados. No século XVIII, os
arraiais se associaram de vez aos povoados das zonas mineradoras da colonia. (FONSECA, Claudia Damasceno.
Arraiais e Vila dEI Rei. Espaco e poder nas Minas setecentistas. Belo Horizonte: UFMG, 2011).

2. CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até¢ a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 36.

3 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 37.
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afirma Maria Raquel Firmino Ramos, “o carater municipalista brasileiro ¢ antigo; sua origem
remonta a invasdo portuguesa nas terras indigenas.””*

Esse perfil municipal forte e autbnomo permaneceu até a Independéncia, quando a
Constitui¢ao do Império do Brasil de 1824 reservou as municipalidades brasileiras um capitulo
exclusivo para determinar novas diretrizes para as cidades e vilas.

A partir da Carta de 1824 as municipalidades brasileiras abandonaram parte da
influéncia portuguesa e passaram a funcionar mais proximo da comunidade do que se desenhou
durante o periodo colonial. Exemplo disso ¢ o artigo 167, que determina a instituicdo de
camaras municipais em todas as cidades e vilas existentes “e nas mais que para o futuro se

» 75

criarem”.

Os artigos 168 e 169 definiam a organizagao e as fun¢des das Camaras Municipais:

Art. 168. As Camaras serdo electivas, e compostas do numero de Vereadores, que a
Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, sera Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas funcgdes municipaes, formagdo das suas Posturas
policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis attribuigdes,
serdo decretadas por uma Lei regulamentar.’®

A lei de que trata o artigo 169 surgiu em outubro de 1828 e ficou conhecida como “Lei
28”. Seu objetivo era disciplinar as eleigdes para Vereadores ¢ Juizes de paz e estabelecer as
atribui¢des das Camaras Municipais. De acordo com Hely Lopes Meirelles havia naquele
momento uma grande expectativa de que a legislagdo trouxesse meios concretos de

desenvolvimento das Camaras:

Mas — com surpresa para os que tinham lobrigado a autonomia municipal nos
dispositivos constitucionais — trouxe ela para as Municipalidades a mais estrita
subordinacdo administrativa e politica aos presidentes das Provincias. Assim, as
franquias locais, que reportavam na Carta Imperial, feneciam na lei regulamentar.

O centralismo provincial ndo confiava nas administragdes locais, ¢ poucos foram os
atos de autonomia praticados pelas Municipalidades, que, distantes do poder central e
desajudadas pelo governo da Provincia, minguavam no seu isolamento, enquanto os
presidentes provinciais cortejavam o imperador, ¢ o imperador desprestigiava os
governos regionais, na 4nsia centralizadora que impopularizava o Império.””

7 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 46.

75> BRASIL. Constitui¢io Politica do Império do Brasil (de 22 de marco de 1824). Rio de Janeiro: Imperador
D. Pedro I. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 24
nov. 2021.

76 BRASIL. Constitui¢io Politica do Império do Brasil (de 22 de margo de 1824). Rio de Janeiro: Imperador
D. Pedro 1. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 24
nov. 2021.

77 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 37.



43

A Lei 28 colocou os Municipios na posi¢do de meros 6rgaos administrativos,
completamente subordinados e dependentes. Segundo Maria Raquel Firmino Ramos essa
dependéncia era tao discrepante que o Presidente de Sao Paulo chegou a enviar a Assembleia
Legislativa documento relatando que para chegar dinheiro aos cofres das comunas do Império,
o trabalho das Camaras Municipais se reduzia a pedir dinheiro ao governo provincial, que tinha
poder para decidir até mesmo sobre os gastos mais simples, como saldrio e contratacdes de
empregados.’®

A realidade dos municipios durante o Império era absurdamente diferente da
organiza¢cdo municipal existente durante o Brasil-Colonia, periodo em que desfrutavam de
franquias mais largas e comuns com seus interesses. O sufocamento do municipio e, por
consequéncia, o crescimento da impopularidade do Império, fez com que as legislagdes
posteriores buscassem maior descentralizacdo, contudo, nenhuma delas foram capazes de
minimizar o extremo centralismo da Lei 28, que se manteve inc6lume até a Proclamacao da
Republica.

Ao se estabelecer como Republica Federativa, a Constituicao de 1891 determinou que
os Estados se organizassem de modo a garantir a autonomia dos municipios em tudo quanto
respeitasse ao peculiar interesse’”’. Desse modo os Estados modelaram seus municipios com
maior ou menor descentralizagdo administrativa, buscando garantir-lhes a autonomia. Todavia,
o principio ficou apenas nos textos legais, no final das contas, apds quarenta anos de vigéncia
da Carta, ndo houve de fato autonomia nos municipios brasileiros.

Ao contrério da pretendida autonomia municipal, o que se via era a manutencdo do
centralismo. A opressdo imposta pelo coronelismo fazia com que os municipios parecessem
mais feudos de politicos truculentos que faziam das localidades sua propriedade particular, tudo
isso sem contar a ideia que crescia de que somente a elite letrada composta pelos deputados
provinciais tinham capacidade para conduzir os estados e as municipalidades.®

Com um sentido de renascimento para o municipalismo brasileiro, a Constituicao de
1934 veio para corrigir o equivoco da Carta anterior que acreditava que bastava a preservacao
do principio autondmico para sua execucdo. Desse modo, o artigo 13 da nova Constitui¢do

estabeleceu a autonomia do municipio em tudo que se referisse a seu peculiar interesse,

8 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 47.

7 BRASIL. Constitui¢io da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiro de 1891). Rio de
Janeiro: Presidente do Congresso. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm. Acesso em: 24 nov. 2021

80 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 47.
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especialmente a eletividades dos vereadores e prefeito, a decretagdo de seus impostos € a
organizagdo de seus servicos.®!

Essa Constituicdo foi a primeira a buscar verdadeiramente autonomia para os
Municipios, garantindo seu funcionamento através da discriminacdo de receitas a eles

pertencentes. Sobre isso, afirma Ramos:

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 iméveis rurais. O Municipio comegou a participar da
arrecadagdo dos impostos sobre a inddstria e profissdes instituidas pelos Estados.??

Nao obstante a inovagdo da Constituicdo de 1934 e sua importidncia para o
desenvolvimento do municipalismo no Brasil, Antdnio Roberto Sampaio Doria destaca que a
participacao dos municipios no produto da arrecadagao dos tributos dos estados criava uma
ansiedade por parte dos municipios ¢ um desleixo por parte dos estados, que nio estavam
dispostos a se aperfeicoar na arrecadacdo que seria dividida.®®> Porém, mesmo diante de uma
certa dependéncia financeira, a Constituicdo de 1934 era considerada uma esperanga para o
desenvolvimento das localidades. Infelizmente, diametralmente oposto aos anseios da
Constituicao, o golpe de 1937 imp6s um novo regime politico, retrocedendo todos os avangos
que haviam sido alcancados.

Embora tenha mantido a discriminacdo de rendas municipais, houve consideravel
diminui¢cdo do campo de incidéncia tributdria. Além dos prejuizos causados no aspecto
financeiro, também a autonomia administrativa foi prejudicada, foi cassada a eletividade dos
prefeitos que voltaram a ser nomeados pelo governador do estado. Também foi instituida a
figura do interventor, que era um preposto do ditador e a quem os prefeitos se subordinavam.

Tanto os municipios quanto os estados eram controlados pelo excessivo poder central.
De acordo com Meirelles, no regime ditatorial do Estado Novo havia menos autonomia das
municipalidades do que no periodo imperial, visto que, a0 menos na monarquia os interesses
locais eram discutidos nas cdmaras e levados ao conhecimento dos governadores ou das
assembleias das provincias que analisavam os pleitos, ao passo que no regime ditatorial ndo

havia qualquer oportunidade para manifestagdes locais em favor dos municipios.

81 BRASIL. Constitui¢iio da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 16 de julho de 1934). Rio de Janeiro:
Presidente da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm.
Acesso em: 24 nov. 2021.

82 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 47.

8 DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminacio de rendas tributirias. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1972.
p. 41.
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A Constituicao de 1946 significou o renascimento do Brasil para o ideal democratico,
fazendo com que o municipio recebesse nova configuracdo. Sendo assim, impressionados com
a hipertrofia municipal do regime anterior, os novos constituintes distribuiram equitativamente
os poderes e descentralizaram a administragao e a repartiram entre Unido, estados € municipios.
Essa Constitui¢cdo repartiu as competéncias e rendas publicas de forma expressa para se evitar
qualquer detrimento para com a comuna. Também previu um sistema de partilha de receitas
tributarias arrecadadas pelos estados e Unido, assim como ampla gama de competéncias
concorrentes.

A Carta de 46 apresentava alguns elementos do federalismo cooperativo no Brasil,
entretanto, esse carater ndo se manteve na Constituicdo de 1967 e em sua emenda de 1969.
Embora tenham mantido o regime federativo e a autonomia dos estados e municipios, ela foi
sensivelmente mais restrita do que algumas Constitui¢cdes anteriores.

Em relacdo a autonomia administrativa e politica, manteve a eleicdo direta dos
prefeitos, vice e vereadores, com excecdo das capitais, das estdncias hidrominerais ¢ dos
municipios declarados de interesse da seguranga nacional. Limitou a remuneragao e quantidade
de vereadores nos municipios, aumentou as possibilidades de intervengcdo do estado na
municipalidade e impds a fiscaliza¢do financeira e or¢amentaria mediante controle interno e
externo.®

No campo de autonomia financeira manteve a decretacdao e arrecadagdo e aplicacao
dos tributos de sua competéncia, mas os reduziu aos impostos de propriedade predial e
territorial urbana e sobre servicos, permitindo também a institui¢do de taxas e contribui¢des de
melhoria.

Além disso, criou-se o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que garantia a
participagdo das comunas na arrecadagdo de impostos da Unido e Estados. Pertenciam também
ao municipio o produto da arrecadagdo do Imposto Territorial Rural e o Imposto de Renda sobre
os rendimentos do trabalho e de titulos de divida publica por ele pago.®®

As alteragdes trazidas pela Emenda Constitucional de 1969, que modificaram o
sistema tributario, possibilitou melhor distribui¢do de renda entre Unido, estados e municipios,

porém o percentual fixo de 20% na participacdo do Imposto Estadual de Circulagdao de

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 43.
85 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 52.
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Mercadorias ocasionou uma critica disparidade entre municipios industrializados e os de
atividade predominantemente agricola, ficando estes em desvantagem em relagdo aqueles.®

Desde o Brasil-Coldnia nosso pais experimentou momentos bem oscilantes no que diz
respeito a autonomia municipal e ao federalismo.’” Mesmo quando em regimes ditatoriais,
como em 1937 e 1967, tinhamos parcela de autonomia e desenvolvimento, sempre havia de
outro lado uma limitagdo de um dos aspectos da autonomia municipal (geralmente politica e
administrativa), que por consequéncia prejudicava toda autonomia.

Este ¢ um dos motivos para ser tdo importante o status de ente federativo adquirido
pelos municipios na constituigdo de 1988. Sem isso, continuariam as localidades dependendo
dos interesses dos governadores de estados e dos interesses da Unido. Nao que isso ndo aconteca
de uma forma indireta, mas garantir autonomia e igualdade aos municipios ¢ fundamental para
se alcangar os objetivos constitucionalmente estabelecidos.

Além do aspecto historico, que revela uma tendéncia centralizadora do federalismo
brasileiro, existem também varios outros motivos que justificam a necessidade do municipio se
tornar ente. Como vimos, a comuna precede a propria Republica no Brasil e por isso nossa
nacdo se fundamenta nela. A importancia do municipio para o federalismo brasileiro se verifica
tanto em sua evolugdo historia, quanto pelos aspectos geograficos, econdomicos e socioldgicos

do pais.

3.3 Razdes geograficas, econdomicas e sociolégicas para emancipacio federativa

Além da propria evolugao historia que nos trouxe ao modelo federativo atual, muitos
outros aspectos influenciaram a emancipacdo municipal. Em primeiro lugar, a geografia
continental do Brasil fez com que o pais, desde sua invasdo, precisasse ser ocupado e
descentralizado para uma segura manuten¢ao do dominio portugués.

Conforme citado por Edison Favero, a ocupagao inicial do Brasil pelos portugueses,
se baseava apenas nos interesses da burguesia mercantil lusa e por isso se fixava apenas na faixa

litoranea. A ocupag¢do do interior do pais comegou apenas a partir de 1532, quando a coroa,

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 44.
87 ROSSO, Paulo Sérgio. Federalismo brasileiro: origens histéricas da tendéncia centralizadora. In: JUNIOR,
Onofre Alves Batista (org.). O Federalismo na visdo dos Estados. Uma homenagem do Colégio Nacional de
Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal - CONPEG — aos 30 anos de Constituicio. Belo
Horizonte (MG): Letramento: Casa do Direito, 2018. p. 334.
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temendo perder as terras brasileiras para Espanha, Franga e Holanda, iniciou a ocupag¢do com o
sistema de capitanias hereditarias.®

ApoOs a ocupagdo do territorio brasileiro e desenvolvimento das comunas, vilas e
municipios, as legislagdes que nasciam buscavam responder aos interesses da Coroa e, em certa
medida, da populacdo. Como vimos, em 1965, através da Emenda Constitucional n® 18 foi
criado o Fundo de Participacdo dos Municipios, que tinha como objetivo o alcance da
autonomia municipal. De acordo com Liamar Bonatti Zorzanello, o problema advindo do FPM
foi que pela auséncia de critérios basicos para a divisao dos valores, tornou-se um incentivo a
criagdo de novos municipios.*’

O FPM foi posteriormente modificado trazendo novas regras de distribuicdo, todavia,
isso ndo modificou a vertiginosa fragmentacgao nacional. A partir da Constituicdo de 1988 as
regras de emancipacdo municipal ficavam a cargo dos estados e o surto emancipacionista
iniciado com a criagdo do FPM se intensificou. O problema ndo esta na quantidade de
municipios existentes no Brasil, j4 que o nimero é razoavel, em comparacdo com outros
Estados Federados ou Unitarios descentralizados. O problema estd no fato de que, nesse
periodo, a emancipagdo municipal ocorria mais por interesse e¢ poder politico do que por
interesse dos individuos locais, sustentado numa necessidade local financeiramente sustentavel,
0 que agravava ainda mais a crise federativa e os problemas de desigualdade regional.

Era natural que com o passar dos anos, houvesse crescimento no numero de
emancipag¢des municipais, sendo que entre 1940 e 1990, quando o pais viva uma taxa de
crescimento populacional anual de aproximadamente 2,8%°°, foram criados 2.400 municipios.
Somente entre 1991 e 1997 foram instaladas 1.533 novas administrag¢des, razoavel visto que
entre os anos 40 e 90 a populagdo brasileira mais que dobrou, de 41.236.315 mil habitantes em
1940, passou a 146.825.475 em 1991°!. Ora, em um pais com a extensio territorial de mais de

8 mil Km? e que possuia uma taxa de crescimento populacional anual de 2,8%, seria complexo

se manter de forma efetiva com seus 1.574 municipios.

8 FAVERO, Edison. Desmembramento territorial: o processo de criaciio de municipios — avaliacio a partir
de indicadores econdmicos e sociais. Tese (Doutorado em Engenharia Urbana) — Escola Politécnica da
Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2004.

8 ZORNANELLO, Liamar Bonatti. Emancipa¢io de municipios pos constitui¢do de 1988 — o caso de Goixim/PR.
Revista Geonorte, Parana, Edi¢ao Especial 3, V. 7, N. 1, p. 1534-1550, 2013.

% CARVALHO, José Alberto Magno de. Crescimento populacional e estrutura demografica no Brasil. Belo
Horizonte: UFMG/Cedeplar, 2004, p. 5. Disponivel em: <https://www.ufjf.br/ladem/files/2009/08/cresc-pop-e-
estrutura-demografica-no-br.pdf>. Acesso em 04 jan. 2022.

91 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTTISTICA. Brasil: 500 anos de povoamento. Rio de
Janeiro, 2000. p. 221.
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Hoje, com mais de 214 milhdes de habitantes e com municipios que chagam a medir
quatro vezes o tamanho da Suica em extensdo territorial®?, dizer que temos muitos municipios
¢ um equivoco. Alids, poderiamos ter ainda mais municipios, visto que, como dito por Hans
Kelsen, é por meio da descentralizacio que se efetiva o federalismo.”?

No entanto, como afirma Flavio Couto Bernardes, deve haver seriedade na
implementagdo da politica de descentralizacdo, realiza-la por interesse politico ou ideologico
ndo possibilita o alcance do objetivo final de aprimoramento da democracia social®*.

Outro aspecto relevante para a emancipacao municipal diz respeito ao desenvolvimento
econdmico regional. Sabemos que um dos objetivos constitucionais € justamente a redu¢do das
desigualdades existentes no pais, ¢ quando se tem maior descentralizagdo, com governo e
administragao propria, a chance para se alcangar um melhor desenvolvimento também € maior.
O prefeito e os vereadores eleitos para determinado municipio conhecem melhor as capacidades
e necessidades de seu municipio do que o governador do estado de onde estd inserido o
municipio ou que o prefeito do municipio que pertence determinado distrito.

Um tultimo elemento a ser apresentado, se refere a razao sociologica de emancipagdo
dos municipios. O aspecto sociologico do municipio ¢ definido por Birkholz como o
agrupamento de pessoas, em um mesmo territdrio, que se unem naquela localidade por
convergéncia de interesses e afetividades e que buscam conjuntamente a satisfagdo de suas
necessidades e o desempenho de atribui¢des coletivas de interesse local.”

Essa busca conjunta por satisfacdo de necessidades e interesses serd, sem duvidas,
melhor realizada dentro do municipio, € como veremos, ainda mais perante municipios
pequenos. Por exemplo, o0 menor municipio brasileiro, Serra da Saudade, que esta localizado

no interior do estado de Minas Gerais e que possui cerca de 776 habitantes,”® possui dados

surpreendentes. Seu IDH ¢ 0,677, ou seja, superior a muitos municipios mineiros que possuem

2 Municipio de Altamira, no Estado do Par4, possui 159.533,306 Km?2. (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTTISTICA. Cidades. Rio de Janeiro, 2020).

9 KELSEN, Hans. Teoria do direito e do estado. 1881-1973. Tradugdo de Luis Carlos Borges. 3. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 451.

% BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. p.
312.
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mais de 50.001 habitantes. Além disso, possui o indice de criminalidade zero e taxa 6 de
mortalidade infantil.”’

Em relagao ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita regional, estadual e nacional, os
dados também se mostram relevantes. Em sua regional encontra-se na sexta posi¢do, ja no
Estado de Minas Gerais, de um total de 853 municipios, sendo Serra da Saudade o menor deles,
encontra-se na 173 posi¢do com PIB per capita de R$23.904,53 em 2018. Nacionalmente,
dentre os 5.570 municipios existentes, Serra da Saudade se encontra na 1.913* posicao,
deixando para tras inimeros municipios maiores que ele.

Outro aspecto relevante € que até 1962 — quando ocorreu sua emancipagao -, Serra da
Saudade estava subordinado ao municipio de Dores do Indaia, que estd ha 40 km de distancia
do outro municipio. Isso fazia com que todos os servigos basicos de saude, educagao,
odontologicos e seguranga publica so estivesse ao alcance daqueles que possuiam meios de se
deslocar até Dores do Indaid.

Apds a emancipacdao municipal, além de receber posto policial, passou a contar com
servigos proprios de vigilancia sanitdria e epidemioldgica, maior cobertura vacinal, laboratério
de analises clinicas que realiza todos os tipos de exames clinicos, contando inclusive com coleta
domiciliar quando o paciente esta impossibilitado de comparecer ao centro de satde.”®

Além disso, servicos como fisioterapia, fonoaudiologia, acupuntura, psicologia,
farmécia basica, saude bucal e demais servigos sociais, passaram a ser mais acessiveis a
comunidade residente no municipio. Atualmente o municipio conta, inclusive, com curso
técnico e de pos-graduacio.”

Portanto, o que se verifica em exemplos como o de Serra da Saudade ¢ que, em lugares
como este, os direitos constitucionalmente estabelecidos sdo verdadeiramente assegurados, pelo
menos na medida do possivel. Se os demais municipios brasileiros nao realizam o mesmo tipo
de servico a todos seus municipes o problema estd atrelado a outro fator diferente da

incapacidade financeira.

97 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo Brasileiro de 2020 — Cidades. Rio
de Janeiro: IBGE, 2021.
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da Saudade (MG) mar¢o a maio de 2012. Disponivel em: https://www.serradasaudade.mg.gov.br/pdf/alnl.pdf.
Acesso em 28 jun. 2021.
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Isso fica ainda mais evidente quando atrelamos essa analise ao indice de gini. Enquanto

Serra da Saudade indicava, em 2010, o percentual de 0,37'%

, a regido metropolitana de Belo
Horizonte apresentava nos anos entre 2000 e 2010 a maior concentragdo de renda do Estado.!®!

Fica demonstrado que enquanto parcela pequena de habitantes do maior municipio
mineiro — Belo Horizonte -, possui uma renda muito alta, existe de outro lado uma propor¢ao
grande de habitantes sem acesso a saude, educacgao e demais direitos sociais minimos.

Os dados apresentados mostram que os objetivos constitucionais estabelecidos no
artigo 3° da Constituicdo Federal sdao possiveis de serem concretizados com a existéncia de
pequenos municipios, que pela proximidade com o individuo, conhece melhor as necessidades
dos moradores.

Sobre isso ¢ importante lembrar o que Maria Raquel Ramos nos diz sobre a

importancia dos entes municipais na efetivagao dos direitos sociais:

No Estado de bem-estar social isso implicara maior participacdo do individuo nas
comunidades, bem como maior eficiéncia e a efetiva prestacdo dos servicos essenciais
que o atual modelo estatal deve oferecer a seus cidaddos. O ente municipal é
considerado o ente concreto, visto que o Estado e a Unido s@o apenas uma ficgdo
juridica; ademais, ¢ a entidade estatal mais proxima de seu administrado, motivo pelo
qual merece maior atengio quando da busca da efetivagdo dos direitos sociais. %>

Essa proximidade entre administrado e administragdo esta intimamente ligada a
democracia. Quanto menor o municipio, mais proximo € mais ativo estard o individuo da

tomada de decisOes de interesse comum.

3.4 Principio da subsidiariedade

O principio da subsidiariedade corresponde, de forma resumida, a execugdo de
competéncias de forma mais efetiva para a sociedade, portanto, seja pelas razdes acima expostas
ou pela propria esséncia do federalismo, o principio se mostra extremamente importante para a

concretiza¢do da autonomia municipal.

10 DATASUS. Indice de gini da renda domiciliar per capita — Minas Gerais. Disponivel em:
http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/ibge/censo/cnv/ginimg.def. Acesso em 02 jul. 2021.

101 BEIRAO, Eder de Souza. Et al. Analise da desigualdade de renda nos municipios do estado de Minas
Gerais em 2000 e 2010: uma abordagem a partir da analise exploratéria de dados espaciais (AEDE). Editora
Unimontes, v.8, n. 2, p. 32, margo 2021.

102 RAMOS, Mari Raquel Firmino. Crise Financeira do Municipio e o Federalismo Fiscal Cooperativo no
Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 59, 2018.
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Baracho afirma que a subsidiariedade se trata de principio de liberdade, justica,
pluralismo e de distribuicdo de competéncias, pelo qual o Estado se abstém de assumir
atividades que podem ser desenvolvidas por grupos menores. Nas palavras do autor, o Estado
intervém para auxiliar e estimular o desenvolvimento das atividades ou, caso elas estejam sendo
insuficientes, o Estado podera suprimi-las ou substitui-las, objetivando sempre a eficacia.
Destaca ainda que o principio ndo propde o Estado minimo e débil, apenas privilegia a unidade
social menor, em lugar da maior.!%

O termo que tem origem latina (significa aquilo que vem na retaguarda ou que serve
de reforco), foi inicialmente apresentado nos estudos de filosofia politica de Aristoteles e de
Johannes Althusius,'* porém o principio apenas ganha relevo a partir do Direito Candnico com
a manifesta¢do do Papa Pio XI na Enciclica Quadragesimo Anno, onde declara que seria injusto
retirar dos agrupamentos locais, conferindo-as a coletividade mais vasta e elevada, funcdes e

poderes que elas proprias poderiam exercer. Complementa ressaltando a importancia do

principio da fung¢ao “supletiva” dos poderes publicos:

Deixe pois a autoridade publica ao cuidado de associagdes inferiores aqueles negdcios
de menor importancia, que a absorveriam demasiado; podera entdo desempenhar mais
livre, enérgica e eficazmente o que sé a ela compete, porque s6 ela o pode fazer:
dirigir, vigiar, urgir ¢ reprimir, conforme os casos ¢ a necessidade requeiram.
Persuadam-se todos os que governam: quanto mais perfeita ordem jerarquica reinar
entre as varias agremiacdes, segundo este principio da fungdo « supletiva » dos
poderes publicos, tanto maior influéncia e autoridade terdo estes, tanto mais feliz e
lisonjeiro serd o estado da nagdo.'%

De acordo com Paulo Caliendo, a subsidiariedade em sentido filosofico se fundamenta

em trés pilares:

i) A existéncia de individuos considerados como portadores de um estatuto de
dignidade inalienavel (direitos humanos) e oponivel contra terceiros, contra o Estado
ou contra a coletividade;

ii) As formagdes entre individuos ou coletividades possuem autonomia no limite de
sua capacidade;

103 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, V. 35. N. 35, p. 1-406, 1995. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/issue/view/98. Acesso em: 06 jan. 2022.

104 JUNIOR, Onofre Alves Batista; MAGALHAES, Tarcisio Diniz; OLIVEIRA, Ludmila Mara Monteiro de. Que
Pacto Federativo? Em busca de uma teoria normativa adequada ao federalismo fiscal brasileiro. /n: In: DERZI,
Misabel Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributacéo:
das origens a crise atual. 2% ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 13.

15 SANTA SE, Papa Pio XI. Carta Enciclica Quadragesino Anno. Disponivel em:
https://www.vatican.va/content/pius-xi/pt/encyclicals/documents/hf p-xi enc 19310515 quadragesimo-
anno.html. Acesso em 06 jan. 2022.
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iii) Existe uma primazia das soluc¢des pelas entidades coletivas menores em relacio as
entidades maiores, que somente deveriam atuar em carater subsidiario.'%°

Esta no¢do, que se fundamenta na maxima descentralizacdo, foi posteriormente
incorporada na doutrina e no Direito Europeu de forma explicita no Artigo 5° (3° B), do Tratado
da Comunidade Europeia. Infelizmente, o mesmo ndo ocorreu no Direito Constitucional
brasileiro.

Por outro lado, ainda que ndo tenhamos adotado de forma explicita o principio que foi
por nds importado pela observacdo da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha'®’,
pode ser encontrado a partir de leitura combinada do principio da eficiéncia e da promogao da
dignidade da pessoa humana com a competéncia dos municipios para dirigir os interesses locais.
Além disso, a Constituicdo Federal de 1988, ao elevar o municipio ao status de ente federativo,
outorgando a ele ainda mais responsabilidades e autonomia, deixa claro a influéncia e prestigio
da subsidiariedade em nosso ordenamento.

De acordo com Baracho, pelo principio, a autoridade superior apenas devera intervir
quando a comunidade inferior ndo puder, ndo souber ou ndo quiser fazer algo para o bem
comum. Dessa forma, a interven¢ao se estabelecera de forma esporadica e cessara rapidamente,
assim que a comunidade inferior voltar a manifestar capacidade para resolver o problema sem
interferéncia alheia.'%®

Todavia, para que a comunidade inferior tenha condi¢des de praticar o bem comum, €
preciso dar a ela competéncia e autonomia para tal. Sem verdadeira autonomia, as decisoes

ficardo sempre a cargo do poder central, retirando do individuo o direito de decidir sobre o

melhor caminho para si e para a comunidade. Confirma Caliendo:

O principio da subsidiariedade estabelece que uma determinada autoridade local deva
possuir autonomia perante uma entidade central, determinando uma reparti¢do de
competéncias com preferéncia pela solugdo mais proxima ao cidaddo. Sao condigdes
para aplicagdo do principio da subsidiariedade:

1. Néo implicar na invasdo de competéncia exclusiva da Comunidade;

2. Tratar de competéncia que ndo pode ser adequadamente realizada pelos niveis
locais ou regionais, bem como pelos Estados-membros;

106 CALIENDO, Paulo. O Federalismo Fiscal e o Principio da subsidiariedade. /n: DERZI, Misabel Abreu
Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributacio: das origens a
crise atual. 2% ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 101.

197 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, V. 35. N. 35, p. 1-406, 1995. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/issue/view/98. Acesso em: 06 jan. 2022.

18 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, V. 35. N. 35, p. 1-406, 1995. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/issue/view/98. Acesso em: 06 jan. 2022.
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3. Tratar-se de competéncias que pode ser eficientemente realizada por meio de uma
intervencio da Comunidade.'®

A escolha entre a autonomia e a interven¢do deve se pautar na analise da eficiéncia.'!”
Desse modo, se a instancia superior se mostrar mais eficiente para atingir os objetivos do que a
instancia inferior, serd mais adequada. O problema ¢ que, em um Estado-nagdo que se verifica
forte centralismo das receitas e grande oscilagao historica de autonomia local, a tendéncia € que
a instancia superior sempre esteja mais apta a realizar os objetivos almejados. Por esse motivo
¢ que nao basta afirmar a aplicagdo do principio no ordenamento, ¢ necessario garantir meio
para que a instancia inferior esteja capacitada a responder de forma eficiente aos objetivos da
comunidade, o que ¢ feito a partir da autonomia que, por sua vez, se garante por meio de correta

reparti¢ao das receitas.

3.5 O modelo federativo brasileiro

O federalismo brasileiro, assim como de outros Estados federados embasou-se no
paradigma americano, no entanto, se implementou de forma absolutamente diversa ao
federalismo do norte. Enquanto nos Estados Unidos o federalismo se originou de um
movimento centripeto de poder — dos lados para o centro -, no Brasil o federalismo nasceu com
a ideia de reparticao do poder central, ou seja, o movimento partiu do centro para os lados.

Nas palavras de Paulo Vargas Groff, o federalismo brasileiro, por auséncia de pacto
entre os estados, ndo passa de uma fic¢do constitucional que se concretizou por meio de pactos
politicos entre as oligarquias em 1889 e que se edificou por meio de pactos entre as elites
politicas e economicas dos anos 30.!!!

Desde seu inicio, o pacto federativo brasileiro foi uma descentralizagdo do poder
central e ndo uma absten¢@o de soberania por parte dos Estados-membros. A partir de entdo,
como vimos no segundo topico do capitulo, o Brasil vivenciou periodos de maior ou menor

descentralizacdo. Os periodos de maior centralizagdo coincidem com as fases mais duras de

109 CALIENDO, Paulo. O Federalismo Fiscal e o Principio da subsidiariedade. /n: DERZI, Misabel Abreu
Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MENDES, André (org.) Estado Federal e tributacio: das origens a
crise atual. 2° ed. Ver. e atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019. p. 102.

119 QUADROS, Fausto de. O principio da subsidiariedade no direito comunitario apés o Tratado da Unido
Europeia. Coimbra: Almedina, 1995. p. 18.

"' GROFF, Paulo Vargas. Um novo pacto federativo para o Estado Brasileiro. Revista Brasileira de estudos
Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 5° n. 19, jul/set. 2011. Disponivel em:
https://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?p-diCntd=76146. Acesso em: 07 jan. 2022.



54

ditadura no Brasil, como durante o Estado Novo e durante a validade do Ato Institucional n® 5
(1968-1978).

Por este motivo que a Constituicao de 1988, no intuito de redemocratizar o pais, fez a
op¢ao de forte descentralizacdo de poder, com a nitida intencdo de implantar no Brasil um
federalismo ndo s6 com descentralizacdo administrativa, mas também politica e financeira. Essa
tentativa se firmou no texto por meio da inclusido de novas atribui¢des aos municipios.

Apesar do aparente aumento da autonomia dos estados e municipios ndo houve
redu¢do do poder da Unido, ao contrario disso, houve a manutengdo de grande parte da
competéncia legislativa do ente nacional, que pelo preceito dos artigos 21, 22 e 29 da
Constituicdo, manteve a habilitagdo privativa para legislar em 56 itens, e de maneira
concorrente em mais de 16.

Mesmo mantendo capacidade de inferir em praticamente todos os assuntos da
sociedade, a relativa redug¢do das competéncias tributarias da Unido levou este ente a buscar
restabelecer o equilibrio das suas receitas a qualquer prego. Nesse caminho, afirma José Serra

e Jos¢ Roberto Rodrigues Afonso:

Na constituinte, procuramos dar mais autonomia aos Estados e Municipios com a
descentralizagdo tributaria, as sem nenhuma racionalidade; na verdade, foi fruto de
pressdes politicas. [...] com essa nova reparti¢do, criamos um grande problema para a
Unido, que procura ampliar sua receita com contribui¢des, onerando o setor produtivo,
aumentando a carga fiscal indireta e reduzindo a competitividade da produgdo
nacional perante o mercado internacional.!'?

O resultado disso ¢ um circulo vicioso, aumento da carga tributdria, a Unido
dependendo cada vez mais de mecanismos que mantenha seu poder sobre as receitas tributarias,
maior centralizagdo e, por conseguinte, diminui¢do da autonomia financeira dos entes
subnacionais.

Sobre a centralizacdo de poder por parte da Unido, acrescenta Flavio Couto Bernardes:

Enquanto as democracias mais modernas caminham no rumo da descentralizacdo
como forma de uma administragdo publica que gera resultados, como o modelo
espanhol e italiano, a Republica Federativa do Brasil vem tolhendo a autonomia
politica e administrativa dos outros entes federados. Esta reducao de parcela do poder
¢ realizada diretamente na interferéncia da figura personalista central em cada uma
das demais pessoas juridicas de direito publico interno (politica) ou englobando a
execucdo de atos de competéncia legislativa comum (administrativa).''?

12ZSERRA, José. AFONSO, José Roberto Rodrigues. O federalismo fiscal 4 brasileira: Algumas reflexdes. Revista
do BNDS, V. 6, n. 12, 3-30, 1999.

113 BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. p.
316.
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De acordo com o autor, essa interferéncia se d4, na maior parte das vezes, de forma
indireta, por meio de restri¢gdes financeiras que acarreta dependéncia financeira e perda de
autonomia politica e administrativa por parte dos entes subnacionais. Em consequéncia, essa
dependéncia causa empecilho substancial ao Estado Federal e a democracia.'!*

Deveria a Unido, com base nas regras constitucionais, estabelecer uma relagdo de
cooperagdo com os demais entes federados, buscando apoiar sua autonomia e se abster de
interferir nos interesses locais. Isso ndo ocorre na pratica. O federalismo brasileiro, mesmo
diante do contexto democratico definido pela Constituicdo vigente, se mostra altamente
centralizador no que se refere a distribui¢@o de receitas.

Mesmo que a Norma fundamental tenha estabelecido a descentralizacdo e a autonomia
federativa municipal, a auséncia do exercicio de competéncia plena do ente atrelada a sua

ineficiéncia administrativa e aa praticas antifederativas dos demais entes federados, impedem

que o municipio alcance a autonomia financeira necessaria para o cumprimento de suas fungoes.

114 BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. P.
317.
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4. AUTONOMIA FINANCEIRA DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

4.1 Autonomia financeira do ente federativo municipal

O limite espacial de incidéncia de beneficios disponibilizados com o fornecimento de
bens e servigos ¢ elemento determinante na organizagdo dos Estados sob a forma federativa.
Determinados bens e servigos, quando fornecidos, possuem a capacidade de alcangar grande
extensao territorial, de maneira que devem ser prestados por uma estrutura governamental de
abrangéncia nacional. E o caso, por exemplo, dos gastos com pesquisas cientificas, que por
terem limitagdo geografica minima e atingirem grande extensdo territorial, devem
preferencialmente ser fornecidos por uma estrutura organizacional que abranja referido
territorio.

Por outro lado, existem bens e servigos que sofrem certa limitagao territorial. Veja-se
0 caso, por exemplo, de uma usina hidrelétrica destinada ao fornecimento de energia e que
poderd atingir uma extensao territorial determinada, a depender de sua capacidade. Neste caso,
havera sempre alguma limitacao territorial.

Ha ainda outros bens e servigos que atingem areas ainda mais limitadas, como € o caso
da coleta de lixo, corpo de bombeiros, iluminagdo publicas e outros servigos que tém uma
grande limitacao territorial.

Essa variavel limitacdo espacial de prestacdo de bens e servigos demanda a existéncia
de esferas diferentes de governo para promover as necessidades publicas. Desse modo, algumas
deverdo ser prestadas por niveis de governo que atuam em esfera nacional, outras serdo
ofertadas por uma organizagao administrativa em nivel regional, e haverao aquelas que serao
satisfeitas por 6rgdos locais.

Isso, que a doutrina chama de fung¢@o alocativa, ¢ a principal forma de se observar a
eficacia do federalismo fiscal. Alguns bens e servigos beneficiam toda a populacdo do pais,
como a politica externa e a seguranga nacional, portanto devem ser de competéncia da Unido.
Outros servigos, como a iluminag¢do publica e a coleta de lixo, beneficiam diretamente
determinada comunidade, portanto, sdo bens e servigos publicos locais.

A funcao alocativa esta diretamente relacionada ao interesse do cidadao e determina
que os servicos publicos devem ser fornecidos de acordo com as preferéncias dos habitantes da
regido. Por inlimeras razdes, as pessoas possuem necessidades e interesses diferentes a depender
do local que se encontram, e isso levara a demandas diferentes. Em um local seco, que chove

pouco, demanda, em maior propor¢ao, um servi¢o de fornecimento de agua do que em um local
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umido, onde chove com frequéncia. Por outro lado, em um local imido, em que o acesso a dgua
ndo ¢ um problema e que possui alto indice pluviométrico, a comunidade demandara
constantemente servigos e obras contra enchentes.

Uma organiza¢do administrativa de nivel nacional tera dificuldades de associar essas
diferengas e responder a contento todas as necessidades, principalmente em paises de extensao
continental como o Brasil. Por consequéncia, haveria uma resposta pouco eficiente as demandas
publicas.

Conti apresenta outro aspecto interessante sobre a descentralizagao dentro do interesse
particular. Diz respeito ao “voto com os pés”. Esse fendmeno admite que os individuos que
possuem preferéncias semelhantes tendem a fixar residéncia em locais em que os servigos ali
prestados respondam as suas expectativas e necessidades individuais, ou seja, as pessoas se
deslocardo e formarao comunidades que melhor se ajustem aos interesses desse grupo. Em vista
da proximidade de interesses entre o grupo, a prestacao de servigos publicos serd, em regra,
melhor realizada nestas comunidades.'!”

Essas razdes nos levam a concluir que pela diversidade de bens e servigos a serem
prestados, a existéncia de diferentes esferas de governo possibilitard um fornecimento mais
efetivo e adequado. Todavia, para que seja verdadeiramente eficaz, é necessaria uma estrutura
fiscal descentralizada que possibilite a cada esfera de governo responder de forma autonoma
pelas demandas correspondentes a sua jurisdi¢ao.

Como vimos no capitulo anterior, no Brasil a descentralizacdo foi uma necessidade
almejada desde muito cedo. Nos primérdios da Republica, quando ainda estava vigente a
Constituicao de 1891, tinhamos uma Republica eminentemente municipalista, onde até mesmo
os distritos possuiam parcela de autonomia.''® A necessidade de se atribuir ao municipio tarefas
mais complexas foi resultado do crescimento populacional em um pais de dimensao territorial
continental que, com o passar do tempo, exigia respostas mais eficientes as complexidades que
surgiam com a vida moderna. Diante disso, a partilha das atribui¢des constitucionais entre as
esferas administrativas se mostrou indispensavel.

Essa distribuicao de responsabilidades, que se fixava com base na limitagdo espacial
de incidéncia, levou a Constitui¢do de 1988 a consolidar o municipio brasileiro como ente

federativo de terceiro grau, detentor de autonomia e apto a assumir todas as demandas de

15 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p.
26.

116 BELO HORIZONTE. O Municipio na Constitui¢do. Estudo da Constitui¢do de 1988 por comissdo técnica
constituida pelo Municipio de Belo Horizonte, 29 set. 1988. p. 15.
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interesse local. A respostas a tais demandas se fundamentaria nas inovagdes trazidas pela
Constitui¢cao no que diz respeito as competéncias tributarias.

A autonomia financeira pode ser analisada sob duas perspectivas. A primeira ¢ que
como Vvisto no primeiro capitulo, trata-se de elemento primordial para caracterizagao do Estado
Federal, sem ela ndo ¢ possivel garantir, verdadeiramente, autonomia politica ou administrativa.
No Estado Federal, a autonomia estd disposta na propria norma fundamental e seu
descumprimento descaracteriza o modelo federativo. A segunda € que, a autonomia financeira
¢ premissa para que o ente subnacional tenha capacidade e independéncia para cumprir com
suas atribuigdes constitucionais. O papel do municipio seria extremamente limitado se
dispusesse de autonomia politica e administrativa sem a correspondente autonomia financeira.
E por ela que o municipio tem condi¢des de realizar obras, trabalhos publicos, se organizar,
executar tarefas e manter seu funcionamento.

Nesse sentido, Bernardes ¢ Gontijo ressaltam que a autonomia financeira dos entes
tem o condado de potencializar os resultados das atribui¢des estatais, de modo a tornar o pacto
federativo indissoluvel e garantir eficiéncia do aparato burocratico e administrativo. Os autores

continuam:

Essa autonomia politico-financeira é trago de fundamental distingdo em face do
Estado unitario, pois a estrutura normativa constitucional da federacao ¢ lida sob o
viés de normas materialmente constitucionais, que estabelecem os contornos basicos
da légica federativa — como a pertinente fragmentagdo territorial, comumente
estipulada em modelo que considera Unido, Estados ¢ Municipios como elementos
basicos — e colocam a autonomia politica dos organismos territoriais menores com
maior relevo, a partir do momento em que ha simetria e sinergia constitucional na
estruturagdo de separagdo dos poderes e de repartigdo de competéncias claras e
inarredaveis, sob pena de se ferir o principio da autonomia federativa.''’

A autonomia financeira ¢ garantida por meio da regulamentagio''® e arrecadacio de
tributos especificos, bem como pelo recebimento, em repasse, de parcela de tributos recebidos
por outras esferas. O produto da arrecadacao podera ser livremente aplicado pelo municipio,
conforme determinado em sua lei orgamentdria, ressalvando alguns parametros dispostos na

Constitui¢ao sobre obrigatoriedade de investimentos especificos.

1" BERNARDES, F. C.; GONTIJO, P. A. C. Autonomia Financeira Estatal e Principio da Subsidiariedade:
Democratizacdo da Administracdo Financeira no Direito Comparado. VII ENCONTRO INTERNACIONAL
DO CONPEDI/'BRAGA - PORTUGAL, 7., 2017, Braga, p. 126. Disponivel em:
http://conpedi.danilolr.info/publicacoes/pi88duoz/3g3ub73j/qAtjDd591X7jL716.pdf. Acesso em: 12 jan. 2022.
118 Hely Lopes Meirelles destaca que o Municipio ndo pode criar tributos além daqueles que lhe sdo
constitucionalmente destinados, portanto, o autor diz que a competéncia do ente municipal é meramente
regulamentar. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores,
1990, p. 114.)
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Além das taxas e contribuicdes de melhoria, a competéncia tributaria municipal
envolve os seguintes impostos: a) sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU); b)
sobre transmissao intervivos de bens imoveis, por natureza ou cessao fisica e de direitos (ITBI);
e ¢) servigos de qualquer natureza, exceto os de competéncia estadual (ISSQN).

A competéncia para instituir e arrecadar seus tributos pressupde também a
competéncia para conceder isengdes tributarias, visto que constitui atividade contida no &mbito
de seu interesse local. Quanto as imunidades constitucionais previstas no artigo 150, inciso VI,
embora recaiam sobre bens situados no territério do municipio ou servigos nele
desempenhados, devem ser obedecidos pela administragao local.

Relativamente ao IPTU convém destacar que o paragrafo primeiro do artigo 32 do
Cddigo Tributario Nacional apresenta os possiveis melhoramentos que poderdo indicar se o
imovel esta localizado na zona urbana. Todavia, sublinha-se que a lei municipal podera
considerar urbanas as areas urbanizéveis ou de expansdo urbana, mesmo que localizadas fora
das zonas definidas no dispositivo mencionado.

Além disso, trata-se de importo que possui como base de calculo o valor venal do
imoével, sendo o contribuinte aquele que detém dominio util ou € possuidor a qualquer titulo. O
IPTU podera ser progressivo, conforme disposto no artigo 156, paragrafo primeiro, da
Constituicao Federal e podera ter finalidade fiscal ou extrafiscal. De acordo com José Nilo de
Castro, a extrafiscalidade do IPTU se fundamentara em critérios como: “da localizacdo do
imovel; b) da destinacdo do imovel; ¢) das condi¢des do imovel.”!”

O IPTU, embora eleito um dos impostos municipais mais democraticos, apresenta
notoria desproporcionalidade em sua cobrancga. Isso ocorre pelo fato de suas aliquotas serem
definidas pelas legislagdes municipais sem critério técnico de apuracdo. Desse modo,
verificamos que em algumas cidades o imposto € a principal via de recolhimento de tributo
proprio, enquanto em outras o valor ¢ simbolico. A desproporcionalidade pode ser verificada,
por exemplo, na andlise da arrecadagao do IPTU de alguns municipios especificos. No caso do
municipio de Sdo Paulo, sua arrecadagdo em 2019 somou R$11.590.070.386,94, colocando-o
em primeiro lugar em termos de receita de cobranca de [IPTU. Ja o maior municipio brasileiro,

Altamira, que possui mais de 159.533km?, arrecadou em 2019 apenas R$2.820.170,19.'2°

119 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., até a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 222.

120 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Estimativas anuais da arrecadacio tributiria e
das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019, jul. 2020. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/index.php/2020/07/estimativas-anuais-da-arrecadacao-tributaria-e-
das-receitas-totais-dos-municipios-brasileiros-entre-2003-e-2019/. Acesso em: 08 fev. 2022.
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Em Minas Gerais podemos destacar os municipios de Divindpolis e Contagem como
casos polémicos de arrecadagdo do imposto. A primeira, situada no centro-oeste do Estado
chegou a cobrar R$0,08 centavos de IPTU de alguns proprietarios de lotes, levando a situagao
a ser analisada por uma Comissdo Parlamentar de Inquérito — CP1.'?! O outro exemplo citado
(Contagem), manteve a isencdo do imposto de 1989 até 2017, quando o crescimento
populacional e o impacto financeiro exigiram o retorno da cobranca.'*

Nao obstante a importante representatividade do IPTU nas rendas municipais (30% da
arrecadagdo propria) e sua relagdo direta com a autonomia financeira, inimeros problemas
dificultam sua arrecadag¢do. Em estudo desenvolvido por Cupertino et al., os autores defendem
que o aumento das transferéncias constitucionais foi o principal motivo de desestimulo a
arrecadago tributaria municipal. '3

Além disso, os autores destacam que o referido imposto possui maior potencial de
arrecada¢do em municipios de médio e grande porte, sendo que em Minas Gerais apenas as
municipalidades com mais de 20.000 habitantes demonstram arrecadacao relevante de IPTU.
Afirmam ainda que “o baixo desempenho da arrecadacdo tributaria esta diretamente ligado a
fragilidade das autoridades tributdrias dos governos municipais e a sua vulnerabilidade politica
a pressdes dos contribuintes, especialmente nos pequenos e médios municipios.” ** Tal
afirmacdo é concluida destacando que essa manipulagdo politica gera um dos maiores
problemas enfrentados pelos municipios na arrecadagdo do IPTU, que ¢ o alto grau de
inadimpléncia.

Outro aspecto digno de nota ¢ a disparidade socioecondmica entre 0os municipios
brasileiros que influencia diretamente na arrecadagao tributaria. De acordo com o levantamento
apresentado pelo Instituto de Pesquisa Economica Avangada (IPEA) em 2020, 96% de toda a

receita advinda do IPTU, do ITBI e do ISSQN ocorreu em apenas 1.772 municipios, ao passo

12l CAMARA MUNICIPAL DE DIVINOPOLIS — MG. Comissdo de Inquérito Parlamentar — CPI do IPTU,
2019. Disponivel em: https://www.divinopolis.mg.leg.br/institucional/noticias/criterios-de-avaliacao-e-cadastro-
sao-questionados-por-vereadores-na-2a-oitiva-da-cpi-do-iptu. Acesso em: 08 fev. 2022.

122 MUNICIPIO DE CONTAGEM. Decreto n° 012, de 17 de janeiro de 2017. Dispde sobre o langamento do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU, da Taxa de Coleta de Residuos Sélidos - TCRS
e da Contribui¢do para Custeio do Servigo de Iluminagdo Publica - CCSIP, exclusivamente para os imoveis
territoriais e prediais de uso ndo residencial, para o exercicio financeiro de 2017, fixa a forma, prazos de
recolhimento e da outras providéncias. Contagem, MG: Prefeitura de Contagem, 2017. Disponivel em:
http://www.contagem.mg.gov.br/arquivos/legislacao/dec_00122017.pdf. Acesso em: 08 fev. 2022.
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que os 3.796 municipios restantes - que possuem menos de 20.000 habitantes — foram
responsaveis por apenas 4% da arrecadagdo conjunta em 2019. O perfil arrecadatorio dos
municipios brasileiros podem apresentar questdes técnicas € econdmicas que viriam a justificar
em alguns casos a auséncia de cobranca do imposto, contudo, ainda assim ¢ importante
destacarmos que a crise fiscal dos municipios e a dependéncia financeira em muito se deve a
auséncia de eficiéncia arrecadatéria dos municipios.

Em relacdo ao ISSQN, destacamos que ele ¢ um tributo complexo que apresenta
inimeros problemas de conflitos de competéncia em decorréncia do surgimento de novas
tecnologias. Com exce¢ao dos servigos de transporte (de cargas e de passageiros) interestadual,
intermunicipal ¢ de comunicagdo, o imposto incidird sobre servicos definidos em lei
complementar. Esse tributo, ao contrario do IPTU, possui aliquotas minima e médxima para
evitar a guerra fiscal entre os municipios.

Assim como o IPTU, o ISSQN também se concentra em regides mais industriais e
populacionais, sendo que mais uma vez o municipio de Sdo Paulo se apresenta como aquele
que mais arrecada o tributo.!?> Contudo, diferente do IPTU, o ISSQN se mostra mais bem
distribuido ao longo do pais. Exemplo disso ¢ o caso do municipio de Altamira em Pard que
embora tenha uma baixa arrecadacdo com IPTU, arrecadou em 2019 R$31.004.841,60, sendo
este tributo sua principal fonte de arrecadagio propria.'?¢

Por sua vez, o ITBI exige: a) a comercializagdo pura ou condicional; ou b) a
transmissdo de direitos reais sobre imdveis, excetuando os de garantia; ou c¢) a transmissao de
cessdo de direitos relativos a aquisicdo dos imoveis. Em regra, ndo haverd incidéncia deste
tributo sobre a transmissdo de bens ou direitos integrado ao patrimonio de pessoa juridica em
realizagdo de capital e os decorrentes de fusdo, incorporacdo, cisdo ou extingdo de pessoa
juridica, com excecdo dos casos em que a atividade majoritariamente for de compra e venda
desses bens ou direitos, locacao de bens imoveis ou arrendamento mercantil.

Importante destacar que pela descricdo do artigo 156, §2°, da Constituicdo Federal
sempre prevaleceu o entendimento de que a aplicacdo da imunidade prevista na parte final do
dispositivo dependeria do cumprimento da condigdo relacionada ao tipo de atividade exercida

pela pessoa juridica, conforme artigos 36 e 37 do Codigo Tributario Nacional. Todavia o

125 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Estimativas anuais da arrecadacio tributdria e
das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019, jul. 2020. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/index.php/2020/07/estimativas-anuais-da-arrecadacao-tributaria-e-
das-receitas-totais-dos-municipios-brasileiros-entre-2003-e-2019/. Acesso em: 08 fev. 2022.
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Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE 796.376, decidiu que a imunidade do ITBI no
caso de incorporagdo de imodveis ao patrimdnio de pessoa juridica na de capital, ¢
incondicionada. Desse modo, a tese fixada foi de que “a imunidade em relagdo ao ITBI, prevista
no inciso I do §2° do artigo 156 da Constitui¢ao Federal, ndo alcanca o valor dos bens que
exceder o limite do capital social a ser integralizado.”'?’

O ITBI ¢ o imposto municipal que em regra ocupa o ultimo lugar na relevancia
econdmica, correspondendo somente a 3,80% das receitas tributarias municipais. A arrecadagdo
do tributo ¢ feita por poucos municipios € se concentra geralmente nos pequenos municipios
com grandes extensdes territoriais do centro-oeste e do note do Paran.!?8

Em relagdo as taxas, a capacidade impositiva do ente municipal ¢ ampla, visto que
amplo ¢ seu poder de criar servigos sobre os quais podera cobrar a contraprestacao
correspondente, bem como exercer o poder de policia. Nessa modalidade tributaria, o essencial
¢ que se atenda os preceitos pertinentes e ndo tome para sua cobranga a base de calculo que
tenha servido para a incidéncia de imposto. O perfil de informagdes basicas municipais de 2019
demonstrou que a taxa ¢ o tributo mais instituido pelos municipios.'*’

Por fim, a contribui¢do de melhoria decorrente de obras publicas pressupde a
realizacdo de obras que tenha ensejado, efetivamente, a valoriza¢ao dos imdveis. Se, ao invés
de proporcionar valorizacdo do imdvel, ocorrer o decréscimo valorativo, incumbe ao particular
exigir indenizagao respectiva, pois ndo deve suportar, sozinho, os 6nus. Assim como no [PTU,
o contribuinte aqui, sera o proprietario, titular do dominio util ou o possuidor, a qualquer titulo.

Importante ressaltar que o mencionado tributo serda devido, inclusive quando o
municipio realizar abertura, alargamento, pavimentagdo, iluminacdo e arborizacdo de vias

municipais ou qualquer outro servico que resulte em valorizagdo do imovel. Repisa-se, a

valorizacdo deve ocorrer em virtude da realizagdo da obra publica, independentemente da

127 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 796.376. IMPOSTO DE TRANSMISSAO
— ITBI — IMOVEIS INTEGRALIZADOS AO CAPITAL DA EMPRESA — ARTIGO 156, § 2°, INCISO I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL — ALCANCE — LIMITACAO OBSERVADA NA ORIGEM - RECURSO
EXTRAORDINARIO — REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui repercussio geral a controvérsia
alusiva ao alcance da imunidade quanto ao Imposto de Transmissao nos casos de imodveis integralizados ao capital
social da empresa, cujo valor de avaliagdo ultrapasse o da cota realizada, considerado o preceito do artigo 156, §
2°, inciso I, da Carta Federal. Relator: Min. Marco Aurélio, 15 out. 2020. Brasilia: STF, 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4529914. Acesso em: 08 fev. 2022.
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financiamento para a  politica urbana no  Brasil. set. 2011. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110920 comunicadoipeal 12.pdf. Acesso em:
08 fev. 2022.
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valorizacdo imobiliaria natural. Diferentemente da taxa, as contribui¢des de melhoria nao
apresentam tanta incidéncia nos municipios brasileiros, configurando tributo pouco relevante
nas finangas publicas municipais € que poderia ser melhor explorado.

Ultrapassada a andlise dos tributos municipais, importante destacar que diante da
arrecadacdo de qualquer um deles, a sua aplicacdo fica inteiramente a critério da administragao
local, ndo dependendo de qualquer consulta ou aprovagdo dos demais entes para o emprego
dessa renda. Como dito anteriormente, basta que a lei orcamentaria municipal disponha das
dotagdes necessarias para o exercicio que serao aplicadas.

No que diz respeito as vinculagdes obrigatdrias, o municipio devera aplicar anualmente
nunca menos de 25% da receita resultante de seus impostos — compreendida as receitas advindas
de transferéncias — na manuten¢ao e desenvolvimento do ensino. Essa determinacgao, constante
do artigo 212 da Constituicdo Federal, abrange o ensino em geral, mas prioriza a educacio
infantil, em creche, pré-escola e o ensino fundamental.

A Constituicdo também estabelece que 15% do produto arrecadado dos impostos
previstos no artigo 156, e dos recursos de que tratam os artigos 158, 159, I, “b” e §3°, devem
ser destinados obrigatoriamente em agdes e servigos publicos de saude.

Embora tenha a Constituicdo estabelecido a competéncia privativa para instituir
tributos com a finalidade de se obter autonomia federativa, isso nao foi suficiente. As inimeras
disparidades socioecondmicas fazem com que haja alta concentracdo de receitas em
determinados municipios, esse cenario justificou a criagdo de novos meios para se garantir a
autonomia financeira do ente municipal, nos referimos a participacdo na partilha das receitas
tributarias. Sao tributos ndo instituidos ou cobrados pelo municipio, mas que parte da receita
derivada da cobranga, sera direcionada a ele. Assim, pertencera ao municipio, com base no
artigo 158 da Constituicdo Federal, o produto total da arrecadacdo do imposto sobre a renda ou
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, pagos a terceiros, por ele ou por suas
autarquias e fundacodes.

Também pertencera ao municipio, 50% do produto arrecadado do imposto sobre a
propriedade territorial rural (ITR), dos imdveis situados na municipalidade. Além disso,
pertencera a este ente, 50% do produto arrecadado pelo estado sobre o imposto incidente na
propriedade de veiculos automotores licenciados (IPVA) no territério municipal.

O inciso IV do artigo 158 determina, por fim, a participagdo do municipio no
percentual de 25% sobre o produto resultante da arrecadagdo do Estado sobre o ICMS.

Considerando a importancia do ICMS para a economia dos entes estaduais e municipais, ¢
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importante analisarmos a forma como se da sua partilha aos municipios. Nesse sentido,

verificamos que o artigo 158 da Constitui¢do Federal, em seu inciso IV estabelece que:

Art. 158.[...]

IV - Vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Paragrafo tinico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor adicionado
nas operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos,
realizadas em seus territorios;

IT - Até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei estadual,
observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos
percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e
de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico dos educandos. '3

Por sua vez, os paragrafos 1° e 2° do artigo 3° da Lei Complementar 63/1990 define

como sera calculado o valor adicionado:

Art. 3°[...]

§ 1° O valor adicionado corresponderd, para cada Municipio:

I — ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacdes de servigos, no
seu territorio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil;

II — nas hipoteses de tributacao simplificada a que se refere o paragrafo tinico do art.
146 da Constitui¢ao Federal, e, em outras situagdes, em que se dispensem os controles
de entrada, considerar-se-a como valor adicionado o percentual de 32% (trinta e dois
por cento) da receita bruta. [...]

§ 2° Para efeito de calculo do valor adicionado serdo computadas:

I - as operagdes e prestacdes que constituam fato gerador do imposto, mesmo quando
o pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o crédito tributario for diferido,
reduzido ou excluido em virtude de isencdo ou outros beneficios, incentivos ou
favores fiscais;

II - as operagdes imunes do imposto, conforme as alineas a e b do inciso X do § 2° do
art. 155, e a alinea d do inciso VI do art. 150, da Constitui¢do Federal.'’!

De forma resumida, o valor adicionado fiscal (VAF) corresponde a diferenca apurada
entre as saidas de mercadorias e/ou prestagdes de servicos de transportes € comunicagdo € as
entradas de mercadorias, insumos e servigos de transportes € comunicagcdo, em cada
estabelecimento do contribuinte situado no territério municipal. Desse modo, o que se nota ¢
que o céalculo do VAF espelha o movimento econdmico municipal e consequentemente a

partilha de ICMS baseada nele tende a privilegiar os municipios ditos industriais e os detentores

130 BRASIL. Constitui¢cio da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 9 fev. 2022.
131 BRASIL. Lei Complementar n° 63, de 11 de janeiro de 1990. Dispde sobre critérios e prazos de crédito das
parcelas do produto da arrecadagdo de impostos de competéncia dos Estados e de transferéncias por estes
recebidos, pertencentes aos Municipios, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp63.htm. Acesso em: 9 fev. 2022.
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de maior riqueza, colocando os pequenos municipios em situacdo de desvantagem e
desprivilegiados de uma redistribuicao ideal das receitas tributarias. Essa situagdo, ao contrario
do pretendido pela Constitui¢ao ao definir regras de distribuicao de receitas, ocasiona maior
desigualdade regional, e subordinagdo federativa.

Sobre isso, destaca Hely Lopes Meirelles:

O critério de distribuicdo percentual igualitario do ICMS ndo € justo nem corresponde
aos interesses nacionais, pois favorece os Municipios industrializados e prejudica os
de preponderante atividade agricola ou pecudria. Dai a verdadeira “corrida” que se
observa nos Municipios do Interior para sua transformacao em centro industrial, com
oferecimento de incentivos de toda ordem as empresas que venham a se instalar em
seu territorio e desestimulo para os lavradores da regido. A fim de corrigir essa
situagdo, urge se classifiquem os Municipios em industriais e agropecudrios,
atribuindo-se a estes maior participacdo no ICMS, de modo a compensar a menor
produtividade tributaria das atividades do campo, tdo necessarias ao desenvolvimento
do pais ¢ a vida da populagdo quanto a producdo das industrias de alto rendimento
fiscal. Se nado fizer essa reforma no critério distributivo do ICMS, os Municipios
industriais aniquilardo os agropecuarios, na concorréncia desigual do forte com o
fraco.!*

De acordo com Fabio Roberto Corréa Castilho, ao levar em consideragdo a quantidade
de mercadorias que entra no municipio ao invés da quantidade de pessoas que residem na
cidade, acentua as desigualdades existentes nos entes de terceiro grau. Assim, conforme
demonstrado pelo autor, quanto maior a oferta de mercadorias e servigos, maior sera o indice
de VAF e consequentemente maior sera o repasse. Destaca ainda que o modelo ndo ¢ eficiente
visto que a verba repassada se destina principalmente a manutencdo da satide e educacdo basica
e por isso ndo deveria depender da atividade economica. Em seu estudo, Castilho sugere outras
formas possiveis de distribuigao que ndo intensificassem as desigualdades, entre elas, sugere
que o repasse deixe de seguir o critério de valor adicionado e passe a funcionar por uma logica
de valor per capita. '3

Além disso, o autor destaca que diminuir a relevancia do critério do VAF para a
reparticdo do ICMS seria um bom caminho. De fato, foi uma necessidade observada pelo
proprio legislador. Inicialmente o critério era responsavel por 100% da reparticdo do ICMS,
posteriormente passou a 75% e hoje responde a 65% da reparticdo, restando 35% para que os

estados definam seus critérios de distribuicdo. A propor¢do ainda ndo € suficiente para

132 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros editores Ltda, 2008, p.
243,

133 CASTILHO, Fabio Roberto Corréa. Federalismo Fiscal e reparticio do ICMS: o critério do valor
adicionado. 2013. Tese (Doutorado em direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2013. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-12122014-
100106/publico/TESE Integral FABIO CASTILHO.pdf. Acesso em: 9 fev. 2022.
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concretizar o intuito de equalizacdo federativa almejada com as normas de reparticdo de
receitas, o direcionamento de 65% para municipios com maior movimentacao econdmica ainda
tende a intensificar as disparidades socioecondmicas e dificultar a autonomia financeira dos
municipios pequenos.

Além da participagdo no produto arrecadado por outros entes, a Constituicao também
determina, no artigo 159, que a Unido entregara 50% do produto arrecadado dos impostos sobre
arenda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI) aos fundos de participacdo, dos quais, 24%
serd destinado ao Fundo de Participa¢ao dos Municipios (FPM). Ao Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) compete a fixagdo das quotas de participacdo dos municipios que tera como base
a populacao de cada municipio e a renda per capita de cada estado. Os critérios para calculo do
coeficiente de participacdo dos municipios, tém por base o Coddigo Tributario Nacional (Lei n.
5.172/66) e o Decreto-Lei n. 1.881/81. Por sua vez, a Lei Complementar n. 62/89 dispde sobre
as normas de calculo, entrega e controle das liberagdes dos recursos dos Fundos. No artigo 4°
sdo definidos os prazos para entrega dos recursos do Fundo aos municipios, que sdo até o
vigésimo dia, até o trigésimo dia e até¢ o décimo dia do més subsequente a arrecadagdo do IR e
do IPL.

As transferéncias fiscais tém como fundamento a redistribui¢do de riquezas, e essa
relevancia da equidade regional ficou ainda mais evidente com o aumento sistematico das
aliquotas de repasses desses valores, demonstrando a preocupagdo do legislador em dotar os
municipios de recursos necessarios a garantia de sua autonomia. Sobre a importancia dos

Fundos de Participagdo, Conti acrescenta:

Os fundos de participagdo ja vém, ha muito tempo, constituindo-se em valor de
extrema relevancia nas Finangas de grande parte, principalmente, dos Municipios
brasileiros. Sua importincia é crescente como forma de reparticdo de riquezas entre
as unidades governamentais, sendo, no atual ordenamento juridico brasileiro, um
instrumento fundamental do federalismo fiscal.

A organizagdo do Estado na forma federativa, com o ja mencionado, tem como viga
mestra a autonomia das unidades subnacionais. A autonomia Financeira, por sua vez,
constitui-se em elemento fundamental para assegurar a independéncia destas unidades
subnacionais, e permitir que se possam considerar entidades efetivam ente dotadas de
autonomia.

O sistema de reparti¢ao de competéncias exclusivas ndo ¢ adequado e suficiente, por
si s, para garantir esta autonomia. [...] Por esta razdo, um sistema de reparti¢ao de
receitas ¢ fundamental, pois assegura recursos que ndo dependem exclusivamente da
arrecadagdo das entidades regionais e locais.!**

134 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p.
86.
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O artigo 160 da Constitui¢do Federal define que ¢ vedada retencdo ou qualquer
restricdo a entrega e emprego dos recursos dos Fundos de Participagdo, neles compreendidos
adicionais e acréscimos relativos a impostos. Todavia, o paragrafo primeiro deste dispositivo,
excetua a regra dizendo que podera a Unido condicionar a entrega de recursos ao pagamento de
seus créditos, de suas autarquias e na ocasido de nao haver aplica¢do de recursos no Fundo da
Saude.

Regis Fernandes de Oliveira destaca que a excecao contida no paragrafo primeiro do

artigo 160 fala em condicionamento, nao podendo haver autopagamento com tais recursos:

[...] € que as entidades federadas maiores funcionam como 6rgdos de arrecadagio e,
posteriormente, transferem o produto obtido as entidades menores. Vé-se que, por
forca de dispositivo constitucional, os recursos nao pertencem a Unido, por exemplo.
Tem ela a legitimidade arrecadatoria e, na sequéncia, efetua a remessa dos recursos
ao Fundo, para que este os reparta a todos os titulares. [...] O texto fala em condicionar,
0 que ndo significa que possa reté-los, nem haver o autopagamento. Nao podem a
Unido e os Estados reter os recursos para satisfacdo dos créditos que possuam com o0s
Municipios.'3

Quanto a possibilidade de condicionamento do repasse do Fundo aos municipios, José
Nilo de Castro defende que a priva¢dao ndo pode ocorrer pela simples notificagdo de débito,

devendo haver devido processo legal para a validade da suspensao:

Dizemos, mais, mesmo aqui € mesmo assim, assegura-se ao Municipio, na hipdtese
de devedor da Unido, dos Estados e suas autarquias, que se observe o due process of
law, para se lhe ter condicionado a entrega do FPM, a teor do Decreto n. 93.449, de
22/10/86. Dai atentar-se-ia contra todos os principios, privar o Municipio de seus
recursos constitucionais (FPM) pela simples notificagdo de débito de INSS, FGTS,
PASEP e PIS (Decreto-Lei n. 2.445, de 29/6/88), pela Receita Federal, sem lhe dar o
direito e as garantias fundamentais, como pessoal politica que ¢é, merecedora de
tratamento especifico quanto a condenagao judicial de pagamento (art. 100, §§1° e 2°,
CR). Os principios federativos (art. 1° e 18) e do devido processo legal (art. 5°, LIV)
inadmitem, diretamente, como se tem ameacado e feito aqui e alhures, bloqueio de
recursos federais (FPM) pela Receita Federal, INSS e Caixa Econdmica Federal a
tantos Municipios. Ninguém, seja pessoa fisica, seja pessoa juridica, pode privar-se
do que ¢ seu sem o devido processo legal. A suspensdo da transferéncia s6 se opera
validamente com a observéncia do due processo f law.’3%

Além disso, o autor destaca que a existéncia real de autonomia depende de recursos
suficientes e nao sujeitos a condigdes. Afirma que para ocorrer o necessario desempenho das

atribuicdes estatais, a disponibilidade € requisito essencial.

35 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 3 ed. atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2010. p. 320.

136 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. 4. ed. ver. Ampl. E atual., at¢ a Emenda Constitucional
n. 19/98. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 244.
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No federalismo, cada ente ¢ titular da parte que a Constitui¢do lhe outorgou. Entre elas
ndo existe qualquer superioridade, ainda que a propor¢ao seja desigual e mesmo que o poder de
instituicao, fiscalizagdo e arrecadagdo tenha sido conferido apenas a um dos entes, por questdes
de ordem pratica e de economia. Nao ha duvidas que a entidade que arrecada o tributo deve
entregar ao ente titular da receita a parte que lhe ¢ devida. Contudo, cabe a Unido o dever de
coordenacdo no Estado Federal e entre suas atribui¢des de geréncia federativa, estd a
possibilidade de suspensdo de repasses do Fundo em caso de descumprimento das regras
constitucionais.

A crise financeira dos municipios brasileiros se tornou um circulo vicioso. Suas
receitas sdo formadas em grande maioria por repasses constitucionais que sao condicionados
ao cumprimento de regras de eficiéncia. A grande parte dos municipios ndo conseguem
satisfazer os requisitos justamente pela auséncia de recursos suficientes para o cumprimento de
suas atribuicdes, fazendo com que necessitem cada vez mais de transferéncias, empréstimos ¢
endividamentos.

A dificuldade de arrecadagao propria eficiente, o modelo desigual de distribuicdo da
parcela de ICMS e as suspensdes dos recursos oriundos dos Fundos de Participagdo sdo apenas
alguns dos entraves a concretizacdo da autonomia financeira. A respeito da busca por uma
arrecadacgao eficiente, analisaremos ainda neste capitulo os mecanismos existentes a disposi¢ao
dos municipios para auxilia-los neste problema. Em relagdo ao ICMS, verificaremos no ultimo
capitulo que ndo apenas a forma de distribui¢do da parcela de participagdo dos municipios ¢é
prejudicial & sua autonomia, mas de também a politica de arrecadacdo pelos estados.

Podemos analisar de pronto que inUimeras situacdes influenciam na autonomia
financeira dos municipios. Mesmo sendo ela premissa do federalismo, sua materializagdo ndo
estd perto de se concretizar plenamente. Seus parcos recursos em contrapartida com suas
inimeras atribuigdes faz do federalismo brasileiro um modelo que precisa ser revisto e

melhorado.

4.2 O crescimento do gasto publico

James Giacomoni afirma que a economia do século XX foi marcada pelo crescente
aumento das despesas publicas. Tal situagao pode ser observada tanto em paises de economia
coletivizada, na qual o Estado ¢ agente econdmico, quanto em economias capitalistas
avangadas, que se fundamentam na livre iniciativa e na economia de mercado. De modo

exemplificativo, podemos mencionar o crescimento da despesa publica dos Estados Unidos,
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que no lapso temporal de cem anos teve seu gasto publico de 6,5%, em 1890, progredido para
33,5%, em 1995, do Produto Nacional Bruto — PNB. Essa tendéncia de acelerado crescimento
das despesas publicas esteve presente também em outras nagdes capitalistas, como Alemanha
e Reino Unido."’

No Brasil, o aumento do gasto publico ocorreu um pouco mais tarde, especialmente,
apods a Segunda Guerra Mundial. Entre 1907 e 1943, as despesas publicas acompanharam de
forma proporcional o crescimento da populagdo, ndo sendo verificada alteragcdo na despesa per
capita."*® Todavia, nos ultimos 30 anos, as despesas publicas cresceram de forma rapida e
descontinua. Assim, em 1947 as despesas corresponderam a 17% Produto Interno Bruto — PIB,
e, em 1969, corresponderam a 25%, sendo que os periodos de maior crescimento foram em
1955/60 e 1964/69. Tais indicadores demonstram que o Brasil, distintamente dos paises
desenvolvidos e de economias capitalistas, ndo alcangou os mesmos niveis de gastos publicos.
Um dos motivos para isso seria a diminuicdo da carga tributaria no PIB, que reduziu
gradativamente nos anos 1970 (24%), 1975 (23,9%) e 1980 (21,9%). Giacomoni afirma que
essa situacao explicaria “a tendéncia a diminui¢ao de tamanho do setor publico tradicional, isto
¢, daquele fornecedor de servicos e bens publicos classicos: seguranca, justica, educacgao, satide
etc. Paralelamente, entretanto, teria crescido o outro lado do setor publico: o Estado-
empresario.” %

Assim, como afirmado pelo autor, o que se verifica ¢ que durante o periodo ditatorial
brasileiro, o setor publico dispendia vultuosas quantias direcionadas a manuten¢do das
empresas estatais, mas ndo ao cumprimento do Estado Social.'* Entretanto, com a nova
estruturacdo da economia de mercado pautada na racionalizacdo do aparelho estatal na
economia, houve a substitui¢do do Estado empresario pelo Estado Regulador. Segundo Maria
Ramos, “o principal objetivo disso, sem divida, foi o programa de Estado Social desenvolvido
pelo Brasil, a partir da promulgacio da Constitui¢io de 1988.”14!

O crescimento do gasto publico € um fendomeno que tem sido objeto de estudo para as

mais diversas correntes doutrindrias no campo da economia. As pesquisas defendem que a

industrializacdo e a urbanizagdo exigiram um crescimento das fungdes administrativas e de

137 GIACOMONI, James. Or¢amento Piblico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 3.

138 GTACOMONI, James. Or¢camento Publico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 4.

139 GIACOMONI, James. Or¢amento Publico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 05.

140 GIACOMONI, James. Or¢amento Publico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 05.

141 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 172.
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seguranga e emergiram o desejo por bem-estar social, sobretudo educagio e satde, gerando um
maior intervencionismo no processo produtivo.

Dessarte, foram muitos os fatores que motivaram o aumento dos gastos publicos em
economias capitalistas, evidenciando uma opg¢ao por proporcionar o bem-estar social de sua
populagdo. Porém, para expansdo da oferta de servigos ¢ fundamental que haja aumento de
geracdo de recursos. Como visto anteriormente, a principal fonte de recursos estatais decorre
da arrecadagdo tributaria, o que demandaria um mecanismo que criasse mais tributos. Esse
mecanismo de fato existiu em muitos paises em periodos de guerra. Trata-se do “efeito
translacdo” e corresponde a propensdo dos cidaddos de determinado Estado-nagdo de pagar
mais tributos em tempos de crise. Passados os conflitos, os novos niveis tributarios
permanecem, mas como os individuos ja se acostumaram com ele, ndo os protestam. Esse efeito
foi utilizado, por exemplo, para explicar o crescimento dos gastos publicos na Gra-Bretanha.'4?

Resende da Silva ressalta que o efeito translacdo também pode ocorrer em
consequéncia de fortes depressdes econdmicas, surtos inflacionarios, e até mesmo por
oportunismo. O Autor destaca que o crescimento do gasto publico no Brasil, ocorrido entre
1947 e 1969, se deu mediante o efeito translacdo. Segundo ele, o governo se utiliza de “[...]
certo oportunismo quando aproveita a ocorréncia de perturbagdes sociais e econdOmicas
importantes para expandir seus gastos, anteriormente ja eleitos como necessarios, mas que
aguardavam os recursos adicionais para a sua efetivagio.”!*

Mesmo diante do aumento da carga tributdria sem a correspondente melhora na
prestacao de servigos publicos, a intervencao estatal na economia por meio da politica fiscal €
imprescindivel até mesmo para quem defende uma economia livre de intromissoes. Isso porque
o Estado possui mais facilidade para gerar renda, oferecer infraestrutura e desenvolver politicas
estratégicas que possibilitem o investimento pela iniciativa privada.

De acordo com a corrente liberal, o plano financeiro ideal seria aquele em que o
organismo estatal gastasse pouco e os tributos fossem os menores possiveis. Essa corrente se
fundamenta no periodo das revolugdes industriais, que ocorreram na maior parte do século XIX.
Nessa ocasido houve progresso cientifico e a estabilidade financeira quase que dispensava a

intervengdo do Estado para fomentar a economia.'**

142 GIACOMONI, James. Or¢amento Publico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 9.

143 SILVA, Fernando Antdnio Rezende da. Finangas publicas. Sdo Paulo: Atlas, 1981. p. 36.

144 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 174.
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No final do século XIX e inicio do século XX, tiveram inicio as crises intrinsecas ao
sistema capitalista, que se mostrou inapto a solucionar as questdes que se apresentavam. Isso,
juntamente com a depressao da década de trinta resultante da Primeira Guerra Mundial, fez
surgir novas teorias econdmicas. Entre elas, a teoria de John Keynes, que defendia que antes de
perder a liberdade individual para uma estrutura social coletiva, era mais favoravel perder parte
da liberdade economica para o Estado. Segundo ele, em vez da oferta, demanda e prego, haveria
outros pilares: “[...] a demanda global mais o investimento global determinam a renda global,
e essas trés varidveis responsabilizam-se pelo nivel de emprego.”!* Nas palavras do autor, seria
responsabilidade do Estado controlar essas variaveis. A partir de entdo a intervengdo estatal
passa a ser algo comum nos modelos capitalistas, com énfase na politica de estabilizagdo
econdmica.

A respeito das tarefas do Estado, Richard Musgrave contribuiu dizendo que o principal
instrumento de acdo estatal na economia seriam as fungdes fiscais, que se desdobram nas
funcdes alocativa, distributiva e estabilizadora.!*® Assim, o aumento do gasto publico ndo deve
ficar a mercé das contingéncias governamentais, o que precisa ¢ que seja acompanhado de
planejamento, com foco na eficiéncia na alocacdo dos recursos, por meio da aplicagdo em areas
estratégicas, buscando promover o desenvolvimento, redistribuir renda e estabilizar a
economia.

Vimos neste capitulo que o orcamento dos entes federativos possui consideravel
percentual comprometido com vinculagdes constitucionais nas areas prioritarias como satde e
educacdo. A partir disso, as finangas publicas tornam-se um dos eixos primordiais da atividade
estatal, afinal de contas, ¢ por meio delas que o Estado obterd recursos para satisfazer

determinadas necessidades coletivas. Nesse sentido, destaca Ramos:

[...] é proprio do Estado Social avocar relevantes atividades sociais, tornando o curo
estatal bastante expressivo. Afinal, promover o desenvolvimento econdmico e ao
mesmo tempo distribuir a riqueza é uma tarefa ardua que o Estado deve enfrentar.
Com a adesdo do Brasil a esse modelo estatal, a partir da Constituigdo de 1988, a
promogdo dos direitos sociais fundamentais converteu-se num dos norteadores da
Federagdo, a fim de alcancar os fundamentos da Republica Federativa.'4’

145 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Incentivos e renuncias fiscais no direito
brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2016. 33.

146 MUSGRAVE, Richard Abel. Teoria das finan¢as publicas: um estudo de economia governamental. Sdo
Paulo: Atlas, 1974. p. 3-17.

147 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo no Brasil.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 176.
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Diante de um modelo federativo tripartite que exige que todos os entes federativos
sigam as mesmas premissas, ou seja, que cumpram os fundamentos e objetivos constitucionais,
a descentralizacao se qualifica como um dos elementos mais importantes do modelo. O
resultado da descentralizagdo no modelo federativo brasileiro € o exacerbado aumento do gasto
publico municipal. Assim, os municipios abandonam aquela antiga posi¢cdo de meros agentes
administrativos e passam a assumir autonomia politica, administrativa e financeira.

Pelo modelo adotado no Brasil, retira-se do governo central muitas das competéncias
privativas, tornando-as comuns entre os entes federados. Ocorre que a Constituicdo Federal de
1988 nao deixou bem delimitado como se daria a cooperacao entre os niveis governamentais.
De acordo com Leandro Molhado Ribeiro, isso ndo seria um problema se nao fosse a auséncia
de convergéncia existente entre os entes federados no estabelecimento de suas respectivas
responsabilidades e atribui¢des.'*®

Nesse sentido, como aponta o autor, a Constituicdo cuidou em definir bem a
discriminacao de rendas e partilha de receitas, mas em relacdo as atribui¢des especificas de cada
ente federado, ndo tomou o mesmo direcionamento. Assim, as definicdes que foram sendo
estabelecidas entre as décadas de 1980 e 1990 “[...] em grande medida estiveram condicionadas
a estratégias de curto prazo de combate a inflagdo ou a falta de verbas para o seu
financiamento.”!*

Nesse periodo foram delimitadas as regras de vinculagcdo de receitas nas areas de
educacdo, saude e assisténcia social. Além disso, houve vdrias outras politicas de
descentralizacdo nas areas mencionadas. Na educacao, por exemplo, a Lei de Diretrizes de Base
da Educacao Nacional (LDB), Lei n. 9.394/96, determinou que ficaria a cargo dos municipios
a oferta de ensino fundamental, preferencialmente. No que diz respeito a satde, a Constituigao
promoveu a universalizagdo do acesso por meio da instituicdio do Sistema Unico de Saude
(SUS) e determinou ao municipio a responsabilidade pela execu¢do dos servigos de satde, ao
passo que os estados seriam responsaveis pela coordenagdo das acdes nas suas respectivas areas

e restando a Unido o dever a normatizagdo e a transferéncia de recursos para se prover os

Servigos.

148 RIBEIRO, Leandro Molhado. Federalismo, governo local e politicas sociais entre 1996 e 2004. In:
HOCHMAN, Gilberto; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Federalismo e Politicas Publicas no Brasil. Rio de
Janeiro: Fiocruz, 2013. p. 153.
1499 RIBEIRO, Leandro Molhado. Federalismo, governo local e politicas sociais entre 1996 e 2004. In:
HOCHMAN, Gilberto; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Federalismo e Politicas Publicas no Brasil. Rio de
Janeiro: Fiocruz, 2013. p. 154.
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O resultado disso foi um aumento consideravel na provisdo dos servigos por parte dos
municipios. Assim, a municipaliza¢do do ensino fundamental resultou em um aumento do
numero de matriculas de 45% em 1996 para 56,6% em 2004. Na satde, a habilitagdo dos
municipios no SUS subiu de 22% em 1996, para 99% em 2000.'>

A partir dessa estrutura descentralizada, os gastos publicos municipais nas areas
prioritarias foram expressivos, contudo, a participacdo irrelevante na arrecadacao tributaria faz
com que esses entes ndo tenham recursos suficientes para promover todos os encargos a que
estdo obrigados. A arrecadacdo tributdria brasileira estd em torno de 31,64% do PIB, dos quais
o municipio participou com 2,12% em 2020,'°! situagio que coloca a municipalidade em

consideravel dependéncia para com os demais entes.

4.3 Receita e Despesa publica municipal

Como vimos, o crescimento de demandas sociais advindas dos modelos economico e
constitucional adotados, atrelado a expansao do federalismo cooperativo no Brasil, fez com que
0s municipios recebessem novas responsabilidades sem a correspondente receita para seu
custeio. De meros agendes administrativos, passaram a se responsabilizar por grande parte das
principais areas sociais: educa¢ado, saide e seguranga.

Antes de adentrarmos especificamente nos dados sobre tais areas, importante tratarmos
sobre os conceitos de receita e despesa publica. Desse modo, Baleeiro afirma que receita publica
¢ “a entrada que, integrando-se no patrimonio publico sem quaisquer reservas, condigdes ou
correspondéncia no passivo, vem acrescentar o seu vulto, como elemento novo e positivo.”!>
Pelo entendimento do autor, apenas podera ser interpretado como receita aquilo que ingressar
aos cofres publicos de forma definitiva. Por essa linha de entendimento, as entradas provisorias

ndo deverdo ser consideradas receita publica. E o que defende também, Regis Fernandes de

Oliveira:
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Ha entradas que ingressam provisoriamente nos cofres publicos, podendo neles
permanecer ou nao. Destinam-se a ser devolvidas. Dai as entradas provisorias. Por
exemplo: em dada licitagdo, o Estado exige um depdsito, como garantia da proposta
ou do contrato. O deposito ingressa nos cofres publicos, mas, uma vez mantida a
proposta ou adimplido o contrato, ¢ ele devolvido ao proponente-adjudicatario. Se,
todavia, houver inadimplemento, podera resultar em imposi¢do de san¢do, com
decretagdo da perda parcial do depoésito. Ai havera a transformagio do depdsito em
receita [...]. Sinteticamente, pode-se dizer que receita € a entrada definitiva de dinheiro
¢ bens nos cofres pliblicos. !>

No entanto, ha de se ressaltar que a Lei n. 4.320/64 adota uma conceituacao latu sensu,
ou seja, nao faz distingao entre receita e ingresso. Da leitura dos artigos 11 e 12 da mencionada
legislagdo, combinados com o artigo 8°, paragrafo tnico, da Lei Complementar n. 101/00 — Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), temos que qualquer incremento ao erario publico, mesmo
com reservas, condicdes ou correspondéncia, integram a receita publica, visto que serdo
também objeto de registro, individualizacdo e controle e serdo direcionadas ao atendimento das
finalidades do Estado, ainda que de forma vinculada.

Temos, a partir disso, a discriminagdo entre as receitas orcamentarias e as
extraordinarias. A primeira estd prevista no artigo 57 da Lei n. 4.320/64 e diz respeito aos
recursos nao restituiveis e disponiveis a conversao em bens e servigos, portanto, ingressam no
exercicio orcamentario. A segunda, disposta no artigo 3° da norma, corresponde a recursos de
carater tempordrio e indisponivel, por isso ndo integram a lei orcamentaria. S3o casos de
fiancas, operacdes de crédito por antecipagdo, depositos em caugdo, dentre outras.

Para fins orcamentdrios e contdbeis, a classificacdo das receitas ¢ feita pela Lei n.
4.320/64, em dois grandes grupos: a) receitas correntes; b) receitas de capital. As primeiras sdo
derivadas da arrecadacao tributaria, de contribuigdes, patrimonial, industrial, e de ingressos
recebidos de outras pessoas de direito publico e privado e destinadas a atender as despesas
correntes. As receitas correntes se subdividem em receita tributaria, receita patrimonial
(advindas da arrecadagdo patrimonial diversa, como relativa a imoveis, a valores mobilidrios
etc.), receita industrial (oriunda de servicos e outros) e transferéncias correntes (execugdes de
multas administrativas, de dividas ativas e outras receitas que nao se subsumem nas outras
fontes).

As receitas de capital sdo resultantes da realizagdo de recursos financeiros
provenientes de constituicoes de dividas, da conversao em espécie de bens e direitos, também

os recursos recebidos destinados a atender despesas de capital e, o superavit do orcamento

153 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015. p. 257-259.
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corrente. Elas se subdividem em receitas diversas, que sdo: operagdes de crédito, alienacao de
bens moveis, amortizagdo de empréstimos concedidos, transferéncias de capital e outras
receitas de capital.

Quanto a origem, a receita publica poder ser origindria ou derivada. A primeira advém
de atividade econdmica exercida pelo Estado e se intitula como originaria justamente por ter
origem no patrimdnio estatal. De outro lado, a receita derivada ¢ decorrente do poder de império

do Estado. Lima e Castro descrevem estas receitas da seguinte forma:

Sdo originarias as receitas que tém origem no proprio patriménio publico ou na
atuagdo do Estado como empresario, sem que o mesmo exerca seus poderes de
autoridade nem imprima coercitividade a exigéncia de pagamentos, apenas cobrando
pregos por bens e servigos fornecidos, como, por exemplo, a venda de combustiveis e
a percepgdo de aluguéis. As receitas derivadas, por sua vez, sdo obtidas dos
particulares, envolvendo o patrimonio alheio ¢ ndo o do proprio Estado. Esse tipo de
receita deriva, portanto, do comando unilateral de sua vontade. Sdo as rendas que o
Estado colhe do setor privado por ato de autoridade, no uso da supremacia estatal,
decorrendo, portanto da atividade coercitiva do Estado sobre os particulares, como,
15 por exemplo, os tributos, as multas, os confiscos, as apreensdes e outras
penalidades pecunidrias.!'>*

Por conseguinte, a despesa publica ¢ definida por Baleeiro como a “aplicacdo de certa
quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro de uma
autorizagdo legislativa, para execucio de fim a cargo do governo.”'*> Diomar Ackel Filho

complementa:

Despesa ¢ o gasto publico necessario para a realizacdo dos servigos, obras e
empreendimentos de todo o género, que se compreenda nos fins da Administracao
publica municipal. As despesas estdo sujeitas a regras rigidas e ndo podem ser
realizadas sem suporte legal, vale dizer, sem prévia e expressa autorizagdo, do mesmo
modo como ndo podem ser feitas a conta de rubrica diversa daquela em que estiverem
previstas, salvo em virtude de transposi¢@o legal. A unica ressalva admitida concerne
aos créditos extraordinarios, admitidos para atender despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comogio interna ou calamidade publica.'>®

A Lei n. 4.320/64, em seu artigo 12, apresenta duas espécies de despesas, sdo elas: as
despesas correntes, que se referem as despesas de custeio e de transferéncias correntes, € as
despesas de capital, que correspondem a investimentos, inversdes financeiras e transferéncias

de capital.

154 CASTRO, Robson Gongalves de; LIMA, Diana Vaz de. Contabilidade Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009.
p. 53-54.

155 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugiio a Ciéncia das Financas. Atualizado por Hugo de Brito Machado
Segundo. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 83.

156 ACKEL FILHO, Diomar. Municipio e pratica municipal: a luz da Constitui¢io Federal de 1988. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1992. p. 144.
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Assim como mencionado por Diomar, a despesa deve ser realizada em estrita
consonancia com o principio da legalidade. Nesse sentido, com base no artigo 16 da LRF,
qualquer agdo governamental que acarrete aumento de despesa publica, seja por expansao,

aperfeigoamento ou criagdo, devera ser acompanhado de:

I — estimativa, acompanhada das premissas e metodologia de calculo utilizadas, do
impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes; II — declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacdo orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual (LOA) e
compatibilidade com o plano plurianual e com a LDO.'>’

Apenas as despesas consideradas irrelevantes pela Lei de diretrizes orcamentérias
dispensardo a mencionada regra. Além disso, a abertura de créditos extraordinarios também nao
depende de autorizacdo prévia, porque se destinam a despesas urgentes e imprevisiveis.

Importante ressaltar que, conforme determinado no artigo 19 da LRF, para fins do
disposto no artigo 169 da Constituicdo Federal, nos municipios, a despesa total com pessoal,
em cada periodo de apuragao, ndo podera exceder 60% da receita corrente liquida. Desse limite
sera excluido as despesas de indenizagdo por demissao, as despesas relacionadas ao estimulo a
demissao voluntaria, também se excluird as despesas advindas da aplicacdo do disposto no
inciso II, do §6° do artigo 57 da Constitui¢ao Federal. Além disso, serdo excluidas as despesas
resultantes de decisdo judicial e da competéncia de periodo anterior ao da apuracdo a que se
refere o §2° do artigo 18 e, por fim, as despesas gastas com inativos, ainda que por meio de
fundo especifico. Ressalta-se que desse limite de 60%, 6% pertencerdo ao Legislativo,
incluindo o Tribunal de Constas do municipio, quando houver, e 54% serd destinado ao
Executivo.

Dentre as receitas e despesas aqui estudadas, daremos maior enfoque as receitas
advindas da tributacdo propria dos municipios e as despesas com saude, educagdo e seguranca
publica. Essa analise € necessaria para que possamos verificar se as rendas tributérias
municipais sdo suficientes para custear os servicos disponibilizados por ele.

Em primeiro lugar ¢ importante retomarmos aquilo que foi apresentado no topico
anterior: dos 31,64% que o governo geral participou no PIB 2020, os municipios responderam
apenas a 2,12%, isso incluindo impostos, taxas e contribui¢des. O valor total de arrecadacdo no

ano informado foi de R$167.980 bilhdes'>® Além disso, importante lembrar também que em

5T MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990. p. 290.
158 TESOURO NACIONAL TRANSPARENTE. Estimativa da Carga Tributaria do Governo Geral — 2020.
Brasilia: Ministério da Economia, 2021. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-
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2019, 96% da arrecadacao com impostos ocorreram em apenas 3 1% dos municipios, sendo que
os demais foram responsaveis por 4% da arrecadacdo conjunta de IPTU, ISS e ITBI. Em relagao
as transferéncias, a Unifio repassou aos municipios em 2019 um total de R$21,3 bilhdes. !>

Mesmo diante de uma arrecadagao desigual entre regides, os municipios continuam
responsaveis por grande parte das demandas publicas sociais. No topico anterior vimos que
com a institucionalizagdo do Sistema Unico de Saude (SUS), as cidades passaram a deter
parcela consideravel de obrigagdes. Piola ef al demonstram que entre 2003 e 2017 a Unido teve
sua participagdo no financiamento publico da saude reduzido de 50,1% para 43,2%. Enquanto
isso, os estados tiveram sua participacdo aumentada de 24,5% para 25,7%, € os municipios
subiram de 25,4% para 31,1%. Além disso, os autores também revelam que ap6s a Emenda
Constitucional (EC) n°® 29/2000 - que determinou a vinculagdo das receitas dos entes com a
saude -, enquanto os estados alocavam 7,2%, os municipios ja alocavam 13,7% de suas receitas
proprias. Em 2008, enquanto a maior parte dos estados ainda ndo empenhavam o minimo
constitucional de 12%, os municipios ja ultrapassavam a aplicagdo de 17% de suas receitas
proprias com saude. De acordo com os autores, isso significa um aumento de gasto de 169%
para os municipios, de 130% para os estados e 89% para a Unido.'*® No mesmo caminho, ao
realizar estudo sobre a demanda do SUS nos municipios brasileiros, o Conselho Federal de
Medicina demonstrou que existe sobrecarga de servigos e financiamento por parte do ente.
Entre 2008 ¢ 2019 as despesas municipais com a saude aumentaram 53%, passando de R$59,9
bilhdes para R$91,5 bilhdes gastos com recursos proprios. ¢!

Em relacdo aos gastos com educagdo, os dados apresentados pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) mostram que os municipios
respondem atualmente por 50% do investimento publico total em educacao basica. Em 2018,

enquanto os investimentos com ensino fundamental de 6° a 9° ano e ensino médio

geral/2020/114#:~:text=Em%202020%2C%20a%20carga%?20tribut%C3%A 1ria,PIB%20em%20rela%C3%A7
%C3%A30%20a%202019. Acesso em 11 fev. 2022.
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160 PIOLA, S. F.; BENEVIDES, R. P. S.; VIEIRA, F. S. Consolidacio do gasto com acdes e servicos piiblicos
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2018.

16l CONSELHO FEDERAL DE MEDICINA. Despesas em satide aumentam nas capitais, mas niio resolvem
problemas. Brasilia, 2020. Disponivel em: https://portal.cfm.org.br/noticias/despesas-em-saude-aumentam-nas-
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representavam 2,5% do PIB, os investimentos com educacao infantil e anos iniciais do ensino
fundamental foram de 2,4% do PIB, ou seja, quase o total da carga tributaria municipal de 2019.
Por sua vez, a educagio publica superior recebeu 1,4% do PIB de investimentos em 2018.'%2
Por fim, em relagdo a segurancga publica o relatério apresentado pelo Férum Brasileiro
de Seguranca Publica demonstra que a Unido gastou 118 vezes menos que os estados e
municipios em policiamento e inteligéncia na seguranga publica. De acordo o 14° Anudrio
Brasileiro de Seguranga Publica, o governo federal investiu, entre 2018 ¢ 2019, R$5,8 bilhoes
com seguranca publica. Nesse mesmo periodo, os municipios desembolsaram R$6,2 bilhoes e
os estados R$52,8 bilhdes. De acordo com o relatorio, a diminui¢do de investimentos em
seguranga publica por parte da Unido se deve ao agravamento da crise fiscal e do incremento

do Fundo Nacional de Segurancga Publica e do Fundo Penitenciario Nacional que cresceram

33,6% e 131%, respectivamente, nos anos entre 2018 e 2019. Dispde o relatorio:

Essa redugdo das despesas da Unido com a area reforga um quadro que se delineia
pelo menos desde 2014, quando do agravamento da crise fiscal que assola o pais, e
que tem a ver com a participagdo cada vez mais timida do governo central no
financiamento das politicas de seguranga publica [...] Enquanto os municipios vdo
assumindo o esfor¢o fiscal também na seguranca, a Unido vai se afastando de todo o
arcabougo incremental criado a partir de 2001, com a criagdo do Fundo Nacional de
Seguranga Publica 1%

Diante dos dados analisados, podemos concluir que com as rendas auferidas por meio
de tributos proprios, os municipios jamais teriam condi¢des de arcar com todas as despesas
atribuidas a eles. Somente o gasto com educacdo infantil e com anos iniciais do ensino
fundamental (que sdo responsabilidades constitucionais dos municipios) corresponde a quase o
total da arrecadagdo tributaria municipal (A carga tributdria municipal em 2019 foi de 2,12

do PIB e em 2018 o gasto com educacao infantil e anos iniciais do ensino fundamental foi de

162 INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA.
Indicadores Financeiros Educacionais. Brasilia, Ministério da Educagdo, 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/indicadores-
financeiros-educacionais. Acesso em: 11 fev. 2022.

163 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. Anuirio Brasileiro de Seguranca Publica. Sio
Paulo, 2021. Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/10/anuario-15-completo-v7-
251021.pdf. Acesso em: 11 fev. 2022
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2,4 do PIB!%). Desse modo, o que se observa é que ndo existe proporcionalidade entre receitas
e despesas se ndo for garantido aos municipios por meio de repasses 0s recursos necessarios as
demandas sociais. Por consequéncia, sem a garantia dos recursos financeiros, ndo ha equilibrio

orcamentario ¢ nem autonomia federativa.

4.4 Projeto Receitas: Uma proposta de incentivo a arrecadacio tributaria municipal

Além da propria desproporcionalidade do federalismo fiscal brasileiro, as finangas
publicas municipais enfrentam outro problema. Uma parte expressiva dos municipios
brasileiros ndo conseguem instituir € cobrar os tributos de sua competéncia. Isso pode ocorrer
por auséncia de técnica adequada ou por problemas de gestao.

Por meio da analise dos resultadas da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
(MUNIC), o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) constatou que em 2019, 376
municipios ndo cobravam nenhum tipo de tributo. Desse total, 365 tinham até 50.000 habitantes
e 11 deles situavam na faixa entre 50.001 e 500.000 habitantes.!%® Pensar que temos mais de
300 municipios que nao arrecadam nenhum tipo de tributo é preocupante, mais preocupante
ainda ¢ constatar que entre eles existem os que contam com mais de 50.000 habitantes.

Esse panorama pode nos trazer inimeras analises. De fato, em alguns municipios
muito pequenos, que tem a prestacdo de servico como principal atividade econdmica, que
possui uma renda per capita muito baixa e que conta com um organismo administrativo pouco
técnico, a implantacdo de um sistema de arrecadacdo de tributos poderia ser mais cara e
complexa do que se manter com os recursos recebidos por transferéncias constitucionais.
Todavia, em lugares que contam com mais de 50.000 habitantes, certamente existem atividades
econdmicas mais complexas do que a simples prestacdo de servigos. Além disso, essa
populacdo demanda mais do ente municipal do que um municipio com menos de mil habitantes,
sendo assim se manter apenas com transferéncias ndo ¢ um caminho viavel. Neste caso, a
auséncia do exercicio da competéncia tributaria configura-se mais uma omissdao negativa para

coletividade do que uma necessidade de sobrevivéncia do ente.

165 INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA.
Indicadores Financeiros Educacionais. Brasilia, Ministério da Educag¢do, 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/indicadores-
financeiros-educacionais. Acesso em: 11 fev. 2022.
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Municipais — MUNIC 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2019.
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De acordo com o MUNIC 2019, dentre os 5194 municipios que cobravam algum tipo

de tributo em 2019, a taxa foi o tributo mais marcante na arrecadagao:

Entre os 376 Municipios que ndo cobravam nenhum tributo em 2019, 365 tinham até
50 000 habitantes, penas 11 estavam situados nas faixas de 50 001 a 500 000
habitantes, e nenhum com mais de 500 000 habitantes encontrava-se nessa situagao.
Considerando-se os 5 194 Municipios que cobravam algum tipo de tributo, a taxa de
iluminagdo publica era a mais presente, abrangendo 75,8% (4.224) das
municipalidades, seguida pelas taxas de coleta de lixo e de poder de policia,
frequentes, respectivamente, em 51,1% (2 844) e 47,0% (2 617) delas. A taxa de
limpeza publica figurava em seguida, abrangendo 34,8% (1 941) dos Municipios. Por
fim, a taxa de incéndio estava presente em apenas 2,5% (137) dessas localidades, e
23,5% (1 310) cobravam outros tipos de tributos.!®”

J4

Aqui ¢ importante destacar que embora o estudo mencione “taxa de iluminagdo
publica” o STF, por meio do julgamento do RE 573.675-0, j4 se manifestou sobre a
inconstitucionalidade da taxa sobre o servigo de iluminagao publica, inclusive reafirmando tal
entendimento através das simulas n° 670 e n° 41. Assim, sobreveio Emenda Constitucional que
ao incluir o artigo 149-A, transformou o custeio do servigo de iluminagdo publica em
Contribui¢ao de [luminagdo Publica (CIP). Embora a cobranga de tributo sobre o servico de
iluminagao publica ndo corresponda a taxa, nota-se que ainda assim essa espécie tributaria ainda
¢ mais relevante se considerar sua instituicdo sobre outros servigos publicos.

Ultrapassada essa questao problematica, ressalta-se que a ineficiéncia na arrecadago
tributaria municipal tem sido uma preocupacao constante dos entes federativos, da populacao e
também dos Tribunais de Contas dos Estados, que tem se valido de seu papel pedagogico para
auxiliar as municipalidades na busca de maior eficiéncia. Essa funcdo orientativa ndo esta
disposta na Constitui¢do Federal de 1988, mas sim em leis infraconstitucionais, em leis
organicas dos tribunais e em seus planos estratégicos. O modelo didatico tem se mostrado
extremamente eficiente junto aos jurisdicionados, visto que se baseia em uma busca conjunta
pelo bem comum e realizag@o do interesse publico.

Assim, ao invés da aplicagdo imediata de san¢do, os tribunais podem, por meio da
funcao pedagogica, atuar de forma mais natural, espontdnea e com maior proximidade dos
gestores municipais, que passam a reconhecer a necessidade de aprimoramento e corre¢ao dos
erros, ao invés de fazerem apenas pelo receio da sangao.

Esta atuagdo orientativa pode se dar através da capacitacdo dos orgaos fiscalizadores,

por meio de recomendagdes nos acoérddos, por ampla divulgacdo da mudanga nas

167 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais — MUNIC 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2019.
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jurisprudéncias e normas, pela edicdo e publicagdo de trabalhos escritos, como cartilhas e
manuais técnicos, pela realizagdo de consultas na forma regimental e por acordos por meio dos
Termos de Ajustamento de Gestao.

Em Minas Gerais por exemplo, no Estado que possui mais municipios no pais, o
Tribunal de Contas do Estado (TCE) criou em 2017, com foco em sua func¢ao pedagogica, o
Projeto Receitas. O primeiro passo do projeto foi a criagdo de um questionario on-/ine com 92
questdes sobre as administragdes tributarias municipais que eram divididas em cinco
dimensodes: I — Legislacao Tributaria; II — Recursos Humanos; III — Infraestrutura fisica e
tecnologia da informacdo; IV — Procedimentos de fiscalizacdo; V — Cobranga e créditos
tributarios.

O projeto teve ampla divulgag¢do e uma boa adesdo por parte dos municipios mineiros
(85%). As respostas emitidas pelos municipios possibilitaram a elaboracdo de um diagnostico
individualizado por parte do TCE para cada municipalidade que participasse do projeto. Da
andlise realizada pelo tribunal, foram emitidas recomendacdes que poderiam auxiliar os
gestores publicos no enfrentamento das fragilidades relatadas no questionario.

De acordo com o TCE, o Projeto Receitas foi fundado com os seguintes objetivos:

« Identificar em cada municipio as deficiéncias na administragdo tributaria sob os
aspectos da legislacdo, de pessoal, de infraestrutura, de rotinas de fiscalizacdo, de
cobrancas administrativa e judicial dos créditos.
* Propor agdes aos municipios, com o objetivo de aprimorar a arrecadacdo
propria, sem, contudo, implementar aumento de tributos. '8

Das respostas dadas pelos municipios ao primeiro topico “Legislacao Tributaria”, o
tribunal concluiu que 52% dos entes mineiros ndo disponibilizam em endereco eletronico a
legislacdo tributaria municipal. Além disso, 70% dos municipios que responderam ao
questionario estavam, a €poca, com a planta genérica de valores dos imdveis desatualizadas,
enquanto 64% nao possuia previsdo legal para revisdo periddica da planta. Também se verificou
que 97% nao dispunha de norma que possibilitasse o acesso pela Administracdo ao cadastro de
domicilios e clientes das concessionarias de fornecimento de dgua e energia elétrica. Por fim,
verificou-se que 89,65% dos municipios ndo efetuaram lancamento da contribui¢do de melhoria

nos ultimos trés exercicios.'®”

168 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Projeto Receitas: Administracio
Tributaria municipal — os desafios continuam — parte I — legislacdo. Minas Gerais, 2021, disponivel em:
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82

Na segunda parte do questiondrio, relacionada a dimensao de “Recursos Humanos”,
dentre os municipios participantes, 52,97% nao possuia agentes publicos investidos em cargo
especifico de fiscal de tributos e entre os municipios que possuiam servidores que atuavam na
fiscalizacdo tributaria, apenas 65,15% eram agentes investidos especificamente para o cargo.
Além disso, dos municipios que possuiam agentes investidos para o cargo especifico, apenas
50,21% foram investidos por meio de concurso publico. Ainda, 92,67% dos municipios
relataram que os fiscais de tributos nao receberam nenhum tipo de treinamento nos ultimos trés
anos. Também, em apenas 9,41% se exige nivel superior de escolaridade para ocupar o cargo
de fiscal de tributos. Por fim, em 32,23% das municipalidades a remuneragdo inicial para o

\

cargo de fiscal de tributos ndo ¢ inferior & maior remuneracdo prevista para o cargo em
comissio.!”0

No terceiro elemento do questionario, relacionado a “Infraestrutura fisica e tecnologia
da informag¢do”, constatou que a estrutura organizacional da administragdo tributaria ndo era
normatizada em 444 municipios. Além disso, 361 municipios relataram que nao utilizavam a
subfuncao 129, correspondente a administracdo de receitas para evidenciar os recursos
or¢amentdrio alocados para a gestdo de tributos. Verificou-se também que 396 municipios
utilizavam sistemas de controle de arrecadacdo incapazes de emitir eletronicamente todos os
documentos de fiscalizagdo. Ainda, em 440 municipios os agentes fiscais ndo receberam
capacitacdo eficaz e adequada para manuseio dos sistemas de tecnologia da informagao para o
exercicio de suas fungdes. Por ultimo, em 494 municipios ndo eram elaboradas medidas de
combate & evasdo e a sonegagio fiscal e em 511 elas nio sdo publicadas. '”!

A quarta dimensao, correspondente aos “Procedimentos de Fiscalizagdo”, o tribunal
constatou que 98% das municipalidades ndo possuiam administracdes tributdrias com rotinas
de controle para o cumprimento das metas e resultados das fiscaliza¢des planejadas. Também
constatou que em 87% ndo existia sequer cronograma de fiscalizagdo tributaria. Ainda,
verificou-se que em 88% dos municipios ndo havia planejamento formal de fiscalizacao dos
contribuintes de ISS e em 77% os contribuintes desse imposto ndo eram monitorados. Além
disso, em 76% dos municipios a legislagdo municipal ndo impunha obrigag¢des acessorias aos

contribuintes. Também, em 78% dos participantes a movimentacdo econdmica dos
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7l TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Projeto Receitas: Administracio
Tributaria municipal — os desafios continuam — parte III — Infraestrutura Fisica e Tecnologia da
Informacio. Minas Gerais, 2021, disponivel em: https://receitas.tce.mg.gov.br/?p=2743. Acesso em 17 jan. 2022.
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contribuintes enquadrados no Simples Nacional ndo era acompanhada (sem falar na auséncia
de treinamento e acesso dos agentes fiscais as normas e ao Portal). Constatou-se, por fim, que
inexiste em 86% dos municipios, convénios com a administracdo fazendaria de outros
municipios, Estado, Unido ou o6rgdos, para compartilhamento de cadastros e informacdes
fiscais.!”?

Em ultimo lugar, a quinta dimensdo do questiondrio, “Cobranca Judicial de Créditos
Tributéarios”, permitiu a analise de pontos comuns a maioria dos municipios. O TCE observou
que em 75% dos municipios inexistia procedimentos para envio de créditos tributérios inscritos
em divida ativa para cobranca judicial. Além disso, 75% dos municipios ndo possuiam
ferramenta de técnica da informacao para o controle das ac¢des fiscais ajuizadas. Também, 75%
ndo contavam com procuradores efetivos, e 50% dos servidores ocupantes de cargos em
comissdo exerciam atividades tipicas de advogados no municipio.!”

De acordo com o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) o projeto
apresentou bons resultados logo de inicio. Os incrementos nas receitas proprias dos municipios
j& puderam ser verificados nas contas de 2018. De acordo com o tribunal, cidades como
Carrancas, Ibituruna e Nova Porteirinha atingiram um crescimento consideravel em suas
arrecadagdes proprias apos aderirem ao projeto. Carrancas, apds atender quase 90% das
orientacdes dadas pelo tribunal, viu sua arrecadagao dar um salto de 94%. Em 2016, as receitas
tributarias de sua competéncia eram de R$597 mil, passando em 2018 para R$1,1 milhdo.!”

Por sua vez, o municipio de Ibituruna, ap6s implementar o sistema de nota fiscal de
servicos eletronica, verificou um salto em sua arrecadagdo de ISSQN de 443%, entre 2017 ¢
2018. A arrecadagdo propria da prefeitura praticamente dobrou no mesmo periodo, passando
de R$276 mil para mais de R$536 mil. No municipio de Nova Porteirinha, apos atender um
terco das orientagdes emitidas pelo tribunal, conseguiu expandir em 300% a arrecadagdo do

ISSQN, subindo de R$180 mil em 2017 para quase R$730 mil em 2018, tendo como principal

172 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Projeto Receitas: Os desafios que os
municipios enfrentario para estruturar a gestdo tributiria. Minas Gerais, 2021, disponivel em:
https://receitas.tce.mg.gov.br/?p=419. Acesso em 17 jan. 2022.
173 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Projeto Receitas: Os desafios que os
municipios enfrentardo para estruturar a cobranca dos tributos. Minas Gerais, 2021, disponivel em:
https://receitas.tce.mg.gov.br/?p=424. Acesso em 17 jan. 2022.
174 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Projeto Receitas: Municipios que aderiram
ao Projeto Receitas quase dobram suas arrecadagdes proprias. Minas Gerais, 2021, disponivel em:
https://receitas.tce.mg.gov.br/?p=1563. Acesso em 17 jan. 2022.
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acdo a qualificacdo no trabalho de fiscalizagdo do pagamento do imposto em instituigdes
bancéarias.!”

Tais beneficios foram obtidos na fase anterior a pandemia. Apos seu inicio, diante de
uma nova realidade, o foco do trabalho do Projeto Receitas passou a ser a busca pela diminuigao
da queda de receitas tributarias municipais ¢ o auxilio na retomada da economia. No periodo
pandémico o projeto se baseou em incentivos ao planejamento, em parcerias, associagdes e
convénios, na valorizagdo dos servidores municipais € no fomento ao controle social e a
transparéncia.

Em épocas de aumento das despesas e queda das receitas, elaborar bons instrumentos
or¢amentarios com definicdo de prioridades ¢ ainda mais fundamental. Além disso, devido a
grande diversidade do Estado de Minas Gerais e em virtude do elevado nimero de municipios,
a atuacdo em rede ¢ uma necessidade. Da mesma forma, a valorizagdo dos servidores
municipais, com oferta de cursos a distancia, compartilhamento de historias de sucesso,
encontros técnicos e noticias sobre temas afetos a gestdo sao mecanismos propostos pelo projeto
que enfatizam a importancia da formacao e valorizagdo profissional. Por fim, o fomento ao
controle social e a transparéncia por meio da disponibilidade em meio eletronico dos dados dos
municipios ¢ um dos aspectos mais destacados pelo projeto.

A efetivacdo do Projeto Receitas vem demostrar que embora a atividade de controle
externo se volte, tradicionalmente, para a realizacdo da despesa, € necessario também o
acompanhamento da arrecadacdo tributdria e seus desdobramentos, ao passo que € essa
atividade que ird proporcionar aos municipios a disponibilidade financeira necesséria para a
concretizagdo das politicas publicas e do desenvolvimento local. Além disso, a receita € a base
para a limitagdo das despesas, caracterizando-se, assim, como um marco da agdo publica
municipal. Desse modo, ainda que o projeto seja um estudo que se fundamenta em dados
autodeclarados, ele representa uma fonte relevante para andlise das financas publicas
municipais e sua relacdo com os 6rgados de controle externo.

A proposta que se baseou em analisar a realidade dos municipios e suas praticas em
matéria tributaria, demonstra que para o TCEMG o termo “efetiva arrecadagdo” prevista no
artigo 11 da LRF, ndo corresponde apenas a efetiva cobranga ou efetiva institui¢ao de tributo.

Refere-se também a implementacao de um planejamento adequado, a existéncia e manutencao

175 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERALIS. Projeto Receitas: Municipios que aderiram
ao Projeto Receitas quase dobram suas arrecadagdes proprias. Minas Gerais, 2021, disponivel em:
https://receitas.tce.mg.gov.br/?p=1563. Acesso em 17 jan. 2022.
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de sistema da informagao, a existéncia de pessoal habilitado para fun¢do, atualizagao legislativa
e sistema efetivo de cobranga de débito.

Importante destacar que a adesdo ao projeto ndo possui carater obrigatorio, portanto,
ainda que tenha tido ampla participacdo dos municipios mineiros, quase 20% dos municipios
ndo aderiram a proposta. Mesmo assim o papel orientativo e colaborativo do Tribunal ¢
extremamente relevante, tanto para gestdo publica, quanto para a populagdo residente nos
municipios que possuem acesso a todos os dados dos questionarios no portal do projeto.

Nao s6 em Minas Gerais, mas também nos Tribunais de Contas de outros estados
foram desenvolvidos projetos e estratégias para auxiliar os municipios jurisdicionados a
alcangar maior efetividade na gestdo dos recursos publicos. Por exemplo, o Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro (TCERJ) foi a primeira institui¢do de controle externo no pais a
criar um setor especializado de acompanhamento e fiscalizacao de arrecadagao de receitas dos
entes municipais. Dentre os objetivos do projeto do TCERIJ, que serviu de modelo para outros
estados, na parte de capacitagdo encontra-se a etapa de formagdo dos jurisdicionados que
permite a troca de informacgdes entre os municipios dentro do ambiente académico da Escola
de Contas e Gestao.

O papel pedagdgico dos Tribunais de Contas tem auxiliado muitos municipios
brasileiros na busca de uma efetividade fiscal. As varias oportunidades e ferramentas
disponibilizadas pelas instituicdes t€ém auxiliado muitos municipios a encontrarem os pontos
sensiveis da administracdo local dos recursos financeiros e a corrigi-los na medida do possivel.
Essas oportunidades auxiliam principalmente os municipios de pequeno porte, que dificilmente
conseguiriam implementar um sistema de instituigdo, arrecadacdo e cobranga efetiva de
tributos.

Por outro lado, mesmo diante de inimeros mecanismos para auxiliar o alcance da
autonomia federativa através de orientagdes para uma arrecadacdo mais eficiente, muitos
municipios continuam inertes. Como visto, temos nos Brasil municipios com mais de 50.000
habitantes que ndo cobraram nenhum tipo de tributo em 2019. Por situagdes como esta € que o
foco do trabalho dos TCs dos estados ndo tem se baseado apenas em auxiliar e orientar os
gestores municipais. Igualmente, tem sido um dos principais objetivos dessas instituicdes a
auditoria da receita e da renlincia de receita.

Diante da crescente despesa publica e da auséncia de recursos suficientes para cumprir
com as obrigacdes constitucionais, ndo basta instrumentos que auxiliem uma arrecadagao
efetiva, ¢ necessario também uma profunda investigagdo da viabilidade das renuncias de

receitas.
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4.5 Tribunais de Contas e o controle sobre as renuncias de receitas

A necessidade de obtengdo de novos recursos para custear as politicas publicas, os
investimentos, o aumento das despesas e, ainda, fazer frente a perda de receita inflacionaria,
provocou, nos ultimos anos, aumento consideravel da carga tributaria. Assim, buscando
compensar a onerosidade resultante do aumento dos tributos, os governantes passaram a
conceder incentivos fiscais, o que acabou gerando a guerra fiscal e levou a mudanca de
comportamento dos proprios contribuintes, que passaram a agir na busca de uma gestao
negocial que melhor aproveitasse os descontos concedidos pelos entes federados.

Atinente a matéria sobre rentincia de receita, o artigo 165, §6° da Constitui¢ao Federal
determina que a lei orcamentaria devera sempre estar acompanhada de demonstrativo
regionalizado do impacto sobre as receitas e despesas, resultantes de isengdes, anistia,
remissoes, subsidios e dos beneficios de natureza financeira, crediticia e tributaria. Além disso,
o artigo 150, §6°, da norma prevé a necessidade de lei exclusiva e especifica para a concessao
de qualquer beneficio fiscal. Tal imposi¢ao mostra-se extremamente relevante na medida em
que demonstra a preocupagao da norma fundamental com a eficiéncia fiscal dos entes.

Ocorre que mesmo diante da previsdo constitucional, a matéria sobre reniincias sempre
foi tratada em segundo plano. Apenas com a publicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) que o assunto ganhou notoriedade, pois, além de estabelecer, em seu artigo 14, diretrizes
para a concessao de beneficios tributarios, também especificou as modalidades de renuncia de

receita:

Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de
receita da lei or¢amentaria, na forma do art. 12, ¢ de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da
base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigao.

§ 12 A rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessiao
de isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de
calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado [...].'7

176 BRASIL, Lei n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e d4 outras providéncias. Brasilia, DF: Presidente da Republica, [2020].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em 19 jan. 2022.
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Assim, pela interpretacdo da LRF, além da observancia do interesse publico para
concessao de algum incentivo fiscal, o gestor deverd também apresentar estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro da concessao e atender ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO). E indispensavel também considerar a rentincia na estimativa da receita da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), demonstrando que tal rentincia ndo ird prejudicar as metas de
resultados fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais ou que adotara medidas de compensacao
para contrabalancear as renuncias.

Importante destacar que o excesso de arrecadacdo ndo poderad servir como medida
compensatdria. Assim, seja pelo combate a sonegagdo, pelo crescimento do PIB ou outras
situacdes imprevisiveis e de cardter ndo continuado que venham a incrementar a arrecadago
ndo servirdo como medidas compensatorias. Apenas as previstas no artigo 14 funcionardo com
esse carater.

A LRF ao fixar um rol de regras para a concessao de beneficios fiscais, o faz com o
objetivo de limitar o seu uso, ou seja, possui carater moralizador e ndo proibitivo. O interesse ¢
conferir racionalidade e transparéncia, de forma a dificultar seu uso indiscriminado. A indugao
de comportamento da norma compreende que o ato de conceder beneficios ¢ uma politica
publica disseminada pelo mundo, que pretende auxiliar o desenvolvimento de segmentos
econdmicos estratégicos, regioes desfavorecidas e grupos de contribuintes. Contudo, em
decorréncia do crescimento exagerado das concessdes, ndo restou outra alternativa sendo a
imposicdo de regras limitadoras.

Embora a politica de incentivos tenha sido a inica solu¢do encontrada pelos governos
em certos momentos, € indispensavel uma analise quanto a oportunidade e a viabilidade de sua
concessao. A decisdo pela concessao do incentivo deve levar em consideracdo os beneficios

que ele pode gerar e 0 montante que havera de rentincia de receita. Somavila e Lobato destacam:

Um Estado com setor industrial pouco desenvolvido e uma arrecadagdo ainda
intermitente pode, por exemplo, conceder incentivos fiscais para que uma empresa de
grande porte se instale em determinada regido. Neste caso, os beneficios em termos
de emprego, geragdo de renda e, ainda, o aparecimento de outras empresas do mesmo
setor terdo como consequéncia o aumento da arrecadagdo. Por outro lado, os
governantes devem estar sempre atentos a possibilidade de especulagdo, ja que os
empresarios, sabidos na possibilidade de obtengdo de beneficios e buscando
maximizar seu retorno financeiro, podem ocultar ou postergar sua decisdo sobre
investir em determinado local para angariar melhores descontos.!”’

77 LOBATO, Paulo Henrique Base; SOMAVILLA, Jaqueline Lara. A concessdo de anistias e incentivos fiscais e
a importancia do controle da renuncia de receita pelos tribunais de contas. Revista do Tribunal de contas do
Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 70, n. 1, ano XXVII, jan./mar. 2009.
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Os autores ainda ressaltam que mesmo sendo justificavel a politica de estimulo pela
via tributdria devido as intengdes sociais € econdmicas, € preciso ter cuidado com seu uso
desenfreado. Segundo eles, ¢ extremamente complexo estimar seus impactos, o que possibilita,
as vezes, que os verdadeiros objetivos dos governantes sejam mascarados.'”® E por esse motivo
que o controle ¢ tdo importante. Por meio dele havera maior possibilidade de verificacdo de
suas vantagens e custo financeiro.

Entre as formas de rentncia de receitas previstas no artigo 14 da LRF, destaca-se a
anistia, que corresponde a perdao legal de infragdes e implica em valores significativos que
deixam de ingressar nos cofres publicos. Em Minas Gerais, por exemplo, a instituicdo do
Programa de Parcelamento Especial de ICMS, pela Lei Estadual n. 17.247/07, resultou em mais
de R$95 milhdes de prejuizo ao Estado,'” isso considerando que a anistia foi concedida a
apenas quatro empresas.

A anistia pode ser concedida por diversos fatores, em regra, questdes politicas
determinam a necessidade e 0 momento de sua concessdo. Embora ndo seja vista com bons
olhos, a justificativa para a concessdo da anistia reside na possibilidade de recuperacdo de
créditos considerados de baixa recuperabilidade pelo Estado, seja pela existéncia de matérias
juridicas de alta complexidade ou pela situacdo de dificuldade financeira do contribuinte. Desse
modo, aos olhos do Estado parece melhor perdoar apenas a penalidade do que conceder uma
remissdo, que atingiria também o valor do tributo.

Além das situagdes de alta complexidade juridica e da condi¢do financeira do
contribuinte, ha também uma tendéncia a concessdo de anistia em débitos de pequeno valor,
considerando que o custo de uma execucao fiscal certamente seria superior ao valor do proprio
crédito tributario. Sem contar que sua concessao poderia antecipar o recebimento de crédito que
levaria anos para ser julgado, correndo, ainda, o risco de o Estado receber resultado
desfavoravel e ter de arcar com honorarios advocaticios de sucumbéncia.

Por outro lado, ndo se pode esquecer do efeito deturpado que a anistia pode trazer. Em
alguns casos, o contribuinte que age de acordo com a lei, se vé for¢ado, em razdo da

concorréncia, a deixar de pagar os tributos tempestivamente, para se igualar as condi¢des do

178 LOBATO, Paulo Henrique Base; SOMAVILLA, Jaqueline Lara. A concessao de anistias e incentivos fiscais e
a importancia do controle da renuncia de receita pelos tribunais de contas. Revista do Tribunal de contas do
Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 70, n. 1, ano XXVII, jan./mar. 2009.

179 SIDICATO DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA ESTADUAL DE MINAS GERAIS. SINDIFISCO-
MG Informa n° 85. 2008. Disponivel em: http://www.sindifiscomg.org.br/#!/publicacoes. Acesso em 19 jan.
2022.
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concorrente. Assim, nota-se uma espécie de contaminagdo pautada na necessidade de
sobrevivéncia no mercado.

Além do efeito domind, quando a anistia passa a ser um habito, os contribuintes
passam a agir sempre no aguardo de nova lei que venha perdoar as infragdes e, por
consequéncia, as multas decorrentes do recolhimento extemporaneo do tributo. Advém disso
um ciclo vicioso, onde impera a certeza de que o pagamento no tempo certo gera prejuizos ao

invés de beneficios. Nesse caminho destaca Sacha Calmon Navarro Coélho:

A pratica indiscriminada de remissdes conjugadas com anistias, ou até mesmo da
anistia como estimulo para o pagamento de tributo ndo pago, ¢ vista com profundas
reservas pela sociedade dos bons pagadores. A espera sistematica por anistias estimula
o inadimplemento das obrigagdes tributarias e, ao mesmo tempo, irrita os que,
espontaneamente, cumpriram suas obrigagdes, ainda que com atraso, ou seja, pagando
multas. Aqui, a primazia da politica ¢é inevitavel (tem sido).

Ha casos, porém, que justificam as remissoes ¢ as anistias. Em primeiro lugar, quando
eliminam créditos tributarios e multas de montante pequeno, que tornam a cobranga
administrativa ou judicial antiecondmica. Em segundo lugar, quando sdo
impulsionadas pela misericordia e a compreensio, livrando de encargos tributarios ou
de penalidades fiscais setores ou regides que passam por comprovadas dificuldades. %

Dessa forma, embora seja verificado resultados positivos em um primeiro momento,
ap6s uma avaliagdo macro ¢ possivel concluir que conceder anistias de forma constante nem
sempre havera beneficios ao ente. Por isso, a escolha de concedé-la devera estar acompanhada
de metas e indicadores que revelam os possiveis resultados a serem obtidos.

E nesse contexto que o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas mostra-se
extremamente necessario. E certo que a crescente necessidade de receitas para suprimento dos
gastos publicos, que também estdo em constante expansdo, exige controle mais efetivo sobre
as receitas e, por consequéncia, sobre os mecanismos de renuncia, que, mesmo funcionando
como verdadeiros instrumentos de desenvolvimento econdmico, seu uso indiscriminado podera
causar efeito contrario ao esperado.

De acordo com o MUNIC 2019, mais de 60% dos municipios brasileiros utilizaram
algum tipo de incentivo a implantacdo de empreendimentos. Em mais de 29% dos municipios,
houve redugdo de IPTU e em mais de 37% houve a isengao do mesmo tributo. Em 24,2% das
municipalidades houve a redugdo do ISSQN, enquanto em 16,7% houve a isen¢dao do imposto.

Por fim, em 40% houve a isencdo de taxas.'®! Nenhum desses dados apresentam a viabilidade

180 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributério brasileiro. Rio de Janeiro: Forense. 2005. p.
877-878.

181 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais — MUNIC 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2019.
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dos incentivos, por isso, mesmo diante da sua importancia para o desenvolvimento social e
econdmico, seu controle ¢ indispensavel.

Em relacdo ao impacto das rentncias de receitas dos Estados — especificamente do
ICMS — nas contas publicas municipais, sera analisado no proximo capitulo por entendermos
que se trata de importante entrave a autonomia federativa do municipio. J4 em relagdo as
renuncias de IPI e IR, embora ndo sejam o foco da presente pesquisa, considerando seu impacto
nos repasses aos municipios, ¢ importante darmos atencao ao tema.

Assim sendo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos autos do processo n.
020.911/2013-0, que buscou avaliar o impacto das rentincias do IPI e do IR sobre repasses da
Unido a estados e municipios, constatou que entre 2008 e 2012, “do valor total liquido das
isengdes do IPI e do IR concedidas pelo Governo Federal, os estados, Distrito Federal e
municipios arcaram com 58% da desoneragdo, o que equivale a R$190,11 bilhdes.”!? Apos tal

constatagdo, os Ministros, reunidos em Sessdo Plenaria, apresentaram algumas recomendagoes:

9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o
Ministério da Fazenda, que adotem medidas com vistas a inser¢do, nas propostas
normativas concessoras de renuncia tributaria do IR e IPI, ouvidos os Estados e
Municipios, de estudo prévio quanto aos objetivos pretendidos, indicadores e metas
esperados com o beneficio tributario, além do impacto sobre os repasses [...]

9.2 determinar ao Ministério da Fazenda que promova estudo técnico para avaliar os
resultados obtidos com as desoneragoes do IR e IPI em vigor, bem como as
consequéncias da redugdo das aliquotas de tributos para a reparti¢do de receitas aos
entes subnacionais [...]

9.3 recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, com base no estudo
promovido pelo Ministério da Fazenda (item 9.2 deste Acorddo), adote medidas, para
instituicdo de mecanismos permanentes que minimizem (ou neutralizem) os impactos
das desoneracdes do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
sobre os Fundos [...].'%3

Um dos problemas verificados pelo TCU foi a auséncia de estudos sistematizados
sobre os impactos sociais e regionais das renincias e nos fundos constitucionais e de
participagdo. Também se verificou que embora tenha contribuido para o crescimento

econdmico, a desoneragao sobre o IR e IPI privilegiou a regido sudeste em relagdo as regides

182 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TCU avalia impacto das reniincias do IPI e do IR sobre repasses
da Unido a estados e municipios, Brasilia: TCU, 2014. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-avalia-impacto-das-renuncias-do-ipi-e-do-ir-sobre-repasses-da-
uniao-a-estados-e-municipios.htm. Acesso em: 14 fev. 2022.

183 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio 713/2014. ACOMPANHAMENTO. RECOMENDACOES.
CIENCIA. APENSAMENTO AOS AUTOS REFERENTE AS CONTAS DO GOVERNO EXERCICIO DE 2013.
Relator: Raimundo  Carreiro, 26 mar. 2014. Brasilia: TCU, 2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1305349/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em 14 fev. 2022.
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menos desenvolvidas do pais e impactou negativamente nas transferéncias constitucionais € nos
fundos de participagao.

A auséncia sobre estudos sistematizados que avaliem o impacto das renuncias tem sido
o principal problema verificado. O presente caso ¢ exemplo disso, embora tenha havido
aumento da producdo, das vendas e manuten¢do de empregos, o efeito negativo das renincias
mostrou-se extremamente prejudicial as desigualdades regionais e a autonomia federativa dos
entes subnacionais. Por tal motivo ¢ que se justifica a exigéncia de estimativa de impacto
or¢amentario-financeiro no artigo 14 da LRF.

Também reafirmando a importancia de estimativa de receita e medidas de
compensagdo, o artigo 113, incluido pela Emenda Constitucional n. 95 de 2016, determinou
que a criagdo, alteracdo ou renuncia de receita devera ser acompanhada de estimativa de
impacto orcamentdrio e financeiro. Tal Emenda trouxe varias discussdes ao meio juridico. Na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5902, ajuizada contra a Lei Complementar
160/2017, pelo governador do Estado do Amazonas, a Procuradoria-Geral da Republica

manifestou:

O art. 4° da LC 160/2017 afasta a incidéncia das restrigdes decorrentes da aplicagéo
do art. 14 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o qual
exige que a concessdo ou ampliagdo de beneficios fiscais de natureza tributaria da
qual decorra rentincia de receita seja acompanhada da estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro. Ocorre que a exigéncia da estimativa do impacto financeiro
e orcamentario foi elevada ao status de norma constitucional com o advento da
Emenda Constitucional 95/2016, que instituiu o novo regime fiscal. O art. 113 do
ADCT, incluido por essa emenda, estipula que 'a proposi¢ao legislativa que crie ou
altere despesa obrigatéria ou renuncia de receita deverd ser acompanhada da

estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro'.'%*

Continua o Ministério Publico Federal:

Tal exigéncia tem por finalidade dotar o processo legislativo de instrumentos voltados
ao controle do equilibrio das contas publicas, com especial énfase na analise do
impacto financeiro das inovagdes. Ao prever a obrigatoriedade de quantificagdo dos
impactos fiscais de proposi¢des legislativas, a EC 95/2016 prestigia a transparéncia e
a responsabilidade fiscal no campo do processo politico decisorio.

A convalidacdo de diversos beneficios fiscais de ICMS sem elaboracdo de estudo
sobre as suas repercussdes financeiras e orcamentarias resulta afronta direta a norma
constitucional e em desrespeito ao principio da responsabilidade fiscal, igualmente
considerado clausula pétrea.'s’

184 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5902. Relator: Ministro André
Mendonga. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339621333 &ext=.pdf.
Acesso em 14 fev. 2022.
18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5902. Relator: Ministro André
Mendonga. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339621333 &ext=.pdf.
Acesso em 14 fev. 2022.
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Nesse mesmo sentido, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5816, ao
conceder a cautelar requerida para o fim de suspender a eficacia da Lei do Estado de Ronddnia

n. 4.012/2017, o Ministro Alexandre de Moraes defendeu:

No caso da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade de que ora se cuida, sustenta-se
desatendimento ao comando constitucional do artigo 113 do ADCT, que exige,
presente norma geradora de renfincia de receita, estimativa dos reflexos orgamentario
e financeiro. O fundamento constitucional ¢ claro, devendo ser prestigiado com
maxima forga. Isso porque a ideia de responsabilidade fiscal ocupa patamar de
especial posigdo no quadro dos valores constitucionais [...]'%

No caso em comento, o municipio de Itabi (SE) defendia que as transferéncias que
compunham o FPM deveriam ser calculadas com base na receita bruta dos impostos a que se
refere o artigo 159 da Constituicdo. Alegava que os repasses ao Fundo deveriam ocorrer livre
das deducdes de beneficios fiscais, sendo que desse modo os municipios teriam a autonomia
financeira garantida contra os efeitos perversos da politica fiscal da Unido. De modo contrario,
a Unido se posicionou afirmando que aquilo que fosse renunciado, em vez de arrecadado, nao
deveria compor essa conta. No argumento do ente nacional, somente o produto arrecadado
deveria servir de base de calculo para a transferéncia.

Prevaleceu por maioria o voto do Relator Ministro Edson Fachin e a orientagdo
favoravel a Unido. Nos fundamentos, em contrapartida a autonomia financeira dos municipios,
ressaltou-se a competéncia legislativa da Unido, concluindo que ndo deve haver expectativa de
receitas daqueles entes que ndo detém a competéncia sobre o tributo, ou seja, pode a Unido
conceder beneficios, instituir € majorar tributos. A conclusdo ndo desconsiderou os impactos
da politica fiscal da Unido que pode agravar as assimetrias federativas, no entanto, defenderam
que o fato ¢ condi¢do propria do quadro de partilha de receitas presente na Constitui¢do e,

portanto, ndo caberia a Corte refazé-lo no julgamento do recurso:

[...] 1. Nao se haure da autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo de
indole constitucional com aptiddo para infirmar o livre exercicio da competéncia
tributaria da Unido, inclusive em relagdo aos incentivos e rentncias fiscais, desde que
observados os parametros de controle constitucionais, legislativos e jurisprudenciais
atinentes a desoneracao.

2. A expressdo “produto da arrecadag@o” prevista no art. 158, I, da Constitui¢do da
Republica, ndo permite interpretagdo constitucional de modo a incluir na base de
calculo do FPM os beneficios e incentivos fiscais devidamente realizados pela Unido
em relagdo a tributos federais, a luz do conceito técnico de arrecadagdo e dos estagios
da receita publica. [...]

186 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo monocratica na A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 5816.
Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339621333 &ext=.pdf. Acesso em 14 fev. 2022.
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5. Recurso extraordinario a que se nega provimento.'%’

O julgamento firmou a tese de que a concessdo regular por parte da Unido de
incentivos, beneficios e isengdes € constitucional relativos ao IPI e IR em relagdao do FPM. A
postura do STF em relagdo a politica fiscal da Unido nao € uma surpresa quando se verifica
outras praticas antifederativas deste ente, indevidamente chanceladas pela referida Corte.

Diante do posicionamento da Corte Suprema que tende a validar a postura
centralizadora e antifederativa da Unido, os Tribunais de Contas tem buscado auxiliar tanto de
forma pedagdgica e orientativa para uma arrecadagao mais eficiente. Além disso, tém exercido
importante fun¢do no que diz respeito ao controle das receitas. Nos dois casos — auxilio para a
arrecadagdo e controle de renuncias - podera ter como resultado a materializagdo da autonomia
dos entes municipais. Primeiro porque o principal meio de obtencdo de receitas para o
financiamento dos gastos publicos ¢ a competéncia tributaria, desse modo, ao auxiliar as
municipalidades a encontrarem as inconsisténcias do sistema tributario local e indicar possiveis
solugdes, os TCs estardo contribuindo para que esses entes dependam cada vez menos das
transferéncias (quando verificado a conveniéncia da institui¢do do tributo). Em segundo lugar,
o controle de rentincia de receitas limitara o uso desnecessario e inviavel dos incentivos fiscais
e isengdes e proporcionara mais recursos aos cofres publicos, evitando, mais uma vez, a
manuten¢do da dependéncia das transferéncias.

Além do papel que os Tribunais de Contas podem desempenhar na busca da autonomia
federativa dos municipios, também a formacao de consorcios publicos € uma alternativa que
pode se mostrar extremamente valiosa para a concretizagdo das atribuicdes das
municipalidades. Inclusive, como visto, entre os objetivos desenvolvidos pelo Projeto Receitas

durante a pandemia, estava a recomendacao de parcerias, associagdes € conveénios.

4.6 Formacao de consorcios publicos como alternativa para concretizacio das promessas

constitucionais

187 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 705.423. RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL. CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E FINANCEIRO. FEDERALISMO FISCAL.
FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS — FPM. TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS. REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS. COMPETENCIA PELA
FONTE OU PRODUTO. COMPETENCIA TRIBUTARIA. AUTONOMIA FINANCEIRA. PRODUTO DA
ARRECADACAO. CALCULO. DEDUCAO OU EXCLUSAO DAS RENUNCIAS, INCENTIVOS E
ISENCOES FISCAIS. IMPOSTO DE RENDA - IR. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS —
IPI. ART. 150, I, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. Relator: Ministro Edson Fachin, 23 nov. 2016.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313617432&ext=pdf. Acesso em 14 fev.
2022.
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Foi a partir da redemocratiza¢ao do pais que pudemos observar verdadeira busca pela
descentralizacdo. Apds tantos periodos de oscilacdo entre centralizagdo e descentralizagdo, era
primordial a busca pela participa¢ao dos cidadaos e, por consequéncia, dos municipios. Nesse
sentido, a autonomia municipal era o caminho adequado para redemocratizagao.

A relagdo entre federalismo e democracia ha muito tempo vem sendo afirmada pela

doutrina. Segundo Bernardes:

O relacionamento entre o federalismo e a democracia esta centrado na distribui¢do de
poder entre os entes federados. A medida que os Municipios e Estados-Membros
forem adquirindo uma autonomia politica, administrativa, legislativa ¢ financeira,
teremos um poder decisério mais proximo da populagdo. Por conseguinte, este poder
permitira um controle decisivo, possibilitando a implementacdo de certos
pressupostos indiscutiveis para a efetividade da democracia. A reparticdo do poder
dificulta sua transformacdo em um arbitrarismo ditatorial'%®

Desse modo, além da propria evolugdao que justificou, de certa forma, a adogdo do
modelo federativo, a busca por um Estado democratico exigia a descentralizacdo do poder e das
competéncias entre os entes, motivo pelo qual, a busca pela autonomia passou a ser tarefa
continua.

Percebemos que a simples distribui¢do de competéncias nao foi suficiente para garantir
a autonomia financeira, politica e administrativa. Muitos municipios brasileiros, desde cedo,
ndo apresentavam condi¢des fisicas, técnicas e de recursos humanos para exercer sua
competéncia plena; além disso, muitos contam com populacdo que ndo dispde de capacidade
contributiva, tornando invidvel a instituicdo de tributos que poderiam causar mais prejuizos do
que beneficios.

Sendo assim, percebendo a situagdo desses pequenos municipios, a Constitui¢do
Federal cuidou em garantir outras formas de financiamento dos gastos publicos municipais, as
transferéncias e os fundos de participacao. O problema advindo disso ¢ que houve inicialmente
uma proliferacdo de municipios apenas com o objetivo de receber transferéncias, e segundo que
muitos municipios passaram a agir de forma passiva, preocupando-se cada vez menos com a
propria arrecadagdo e se pautando cada vez mais nas transferéncias. Situagdes como esta, fez
surgir o controle externos sobre as receitas, que passou a condicionar as transferéncias

voluntarias a efetiva arrecadagao (art. 11, LRF).

188 BERNARDES, Flavio Couto. O imposto sobre valor agregado no federalismo brasileiro. 2000. 627 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2000. p.
83.
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No aspecto do artigo 11 da LRF, que determina a efetiva arrecadagdo para fazer jus as
transferéncias voluntarias, ressalta-se que isso ndo exige arrecadagdo total do ente politico. A
acdo de controle ndo deve se pautar somente no aspecto da legalidade, sendo necessario
verificar igualmente a eficacia, a economicidade, a eficiéncia e a efetividade da arrecadagao.
Tanto ¢ que poderiamos ter um municipio de pequeno porte, com pouca eficiéncia e menos
abonado recebendo recursos voluntarios em detrimento de um municipio que possui maior
capacidade financeira, simplesmente porque esse teve déficit financeiro por culpa de irregular
alocacao de recursos publicos. O que se deve interpretar do dispositivo € a busca pelo equilibrio
or¢amentario e a qualidade nos gastos, ndo o pleno exercicio da competéncia tributaria.

Além do controle de receitas, que foi apresentado no topico anterior, com o passar do
tempo as instituicdes de controle externo perceberam que ndo bastava a exigéncia do
cumprimento das regras or¢amentdrias, ainda assim muitos municipios permaneciam em
situacdo de dependéncia para com os demais entes federativos. Posto isso, era necessario prestar
auxilio aos municipios que ndo conseguiam, sozinhos, alcangar eficiéncia arrecadatéria e de
gestdo, resultando no controle pedagodgico das receitas, que se efetivou por meio de projetos de
auxilio, orientacdo e acompanhamento por parte dos TCEs.

Todas essas atividades que foram analisadas nos topicos anteriores, t€m como objetivo
alcangar a autonomia federativa dos municipios, tendo em vista sua relagdo direta com a
democracia e com a concretizagdo dos objetivos constitucionais, notadamente a reducdo das
desigualdades, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria e a garantia do
desenvolvimento nacional.

Assim sendo, levando em conta as inimeras atribuigdes adquiridas pelos municipios
brasileiros a partir da Constituicdo de 1988 e considerando sua importancia para a
materializagdo do federalismo e por consequéncia da democracia, ¢ que se faz necessario a
busca continua e conjunta da autonomia desses entes. Ocorre que, mesmo diante da reconhecida
importancia da autonomia federativa no texto constitucional, o crescimento dos gastos publicos
municipais dificultou que este ente cumprisse de forma efetiva todas as suas atribuigdes. A
alternativa encontrada para solucionar o problema foi a utilizagdo de consorcios publicos entre
0s entes.

A experiéncia dos municipios brasileiros em associativismo por meio de consorcios
precede o status constitucional de ente municipal. Essa possibilidade esteve presente no pais
desde o século XIX, mais precisamente no artigo 56 da Constituicdo paulista de 1891, que

previa: “As municipalidades poderdo associar-se para a realizacdo de quaisquer
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melhoramentos, que julguem de comum interesse, dependendo, porém, da aprovacdo do
Congresso do Estado as resolugdes que nesse caso tomarem.”!

Posteriormente, a possibilidade de associacao entre municipios passa a ser prevista na
Constituicao Federal de 1937, que estabelecia em seu artigo 29: “Os Municipios da mesma
regido podem agrupar-se para a instalacdo, exploracdo e administragcdo de servigos publicos
comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitada a
seus fins.”!*® O paragrafo tinico do dispositivo previa que caberia aos Estados disciplinar as
condi¢des ¢ a forma desses agrupamentos. Embora parecesse um grande avango, viviamos
naquele momento, sob o Estado Novo, e na pratica o dispositivo ndo se efetivou.

Embora as Constitui¢des que sucederam o Estado Novo (1946 ¢ 1967/69) tenham
omitido o termo, houve a retomada da cooperacdo federativa. Foi justamente na vigéncia da
Constituicao de 1946 que foi criado o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE), instrumento de cooperagao que mais tarde serviria de base para regulamentagdo dos
consorcios publicos. O BRDE ¢ uma autarquia criada com o objetivo de desenvolver os
Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana de forma conjunta, possuindo
autonomia administrativa e personalidade juridica propria.

No caso das experiéncias municipais, antes mesmo da Constitui¢ao de 1988, ainda na
década de 60, houveram algumas formacgdes associativas. As primeiras ocorreram no Estado
de Sado Paulo, entre elas, o Consorcio de Promocgao Social da Regido de Bauru e depois o
Consorcio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba.!®! Juntamente com estas também surgiu o
consorcio intermunicipal da saude, que foi inspira¢do para outras localidades brasileiras,
inclusive a de Pendpolis constituido em 1986, que na auséncia de legislagdo brasileira

especifica fundamentou-se na experiéncia europeia.'*?

189 SAO PAULO. Constituicio do Estado de Sio Paulo. S3o Paulo: Assembleia Legislativa do Estado de Sdo
Paulo, 1891. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/leis/constituicoes/constituicoes-anteriores/constituicao-
estadual-
1891/#:~:text=0rganiza%C3%A7%C3%A30%20do%20Estado&text=1.%C2%BA%200%20Estado%20de,a%?2
Oantiga%20prov%C3%ADncia%20daquele%20nome. Acesso em: 21 jan. 2022.

190 BRASIL. Constitui¢io dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, RJ: Presidente da Republica, 1937.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso: 21 jan. 2022.

191 CUNHA, Rosani Evangelista da. Federalismo e relagdes intergovernamentais: os consércios publicos como
instrumento de cooperagdo federativa. Revista do Servi¢o Publico. Ano 55, n. 3, jul./set. 2004. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/249/254. Acesso em: 21 jan. 2022.

192 CUNHA, Rosani Evangelista da. Federalismo e relagdes intergovernamentais: os consdrcios publicos como
instrumento de cooperagdo federativa. Revista do Servico Publico. Ano 55, n. 3, jul./set. 2004. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/249/254. Acesso em: 21 jan. 2022.
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Posteriormente, com base na previsdo Constitucional de 1967, que dispunha em seu
artigo 16, §4° a faculdade dos municipios para celebragcdo de convénios para obras e servigos,
0s municipios passaram a prever em suas legislagdes proprias a possibilidade da associagao.

Por outro lado, a redacgao original da Constituicao de 1988 ndo previa os consorcios.
Apenas com a Emenda Constitucional n® 19 de 1998, a possibilidade passou a ser disciplinada

no artigo 241:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos.'??

Além das previsdes constitucionais, as leis federais infraconstitucionais n° 8.080/90'%*
e n® 9.277/96'% também cuidaram em prever a possibilidade de consoércios nas areas da saude
e exploracao de rodovias e portos federais, respectivamente. Também apds a EC 19/98, vérios
Estados passaram a prever em suas Constitui¢des a possibilidade de formagao de consorcios.
E importante destacar que antes da Emenda Constitucional 19/98 os consorcios eram
apenas administrativos, mas com a vigéncia do artigo 241 transformaram em consorcios
publicos dotados de personalidade juridica de direito publico. Ficou estabelecido ainda que os
convénios de cooperagdo poderiam ser constituidos ou celebrados entre todos os entes da
federacdo. Segundo Rosani Cunha, esse dispositivo resultou em verdadeiro complemento do
desenho federativo iniciado na constituinte de 1988, visto a possibilidade de mecanismos de
coordenagio e cooperagio entre os entes federados.!*®
Desse modo, a partir da configuragdo constitucional que impulsionou estados e
municipios a aderirem a uma ideia de associativismo para a concretizagdo de atribuigdes e

objetivos, inimeros entes passaram a aderir a ideia. Em 2002, segundo dados do IBGE, quando

193 BRASIL. Constitui¢io Federal da Repiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidente da Republica.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm. Acesso em: 21 jan.
2022.

194 BRASIL. Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condi¢des para a promogio, protegio e
recuperacdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8080.htm. Acesso em: 21 jan. 2022.

195 BRASIL. Lei n. 9.277, de 10 de maio de 1996. Autoriza a Unido a delegar aos municipios, estados da
Federacdo e ao Distrito Federal a administragdo e exploracdo de rodovias e portos federais. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19277.htm. Acesso em:
21 jan. 2022.
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instrumento de cooperagdo federativa. Revista do Servico Publico. Ano 55, n. 3, jul./set. 2004. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/249/254. Acesso em: 21 jan. 2022.
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ainda havia 5.560 municipios no Brasil, haviam aproximadamente 5.280 declara¢des de
consorciamento administrativo intermunicipal, sendo que, dentre eles, mais de 2.000 eram na
4rea da saude.’

Esse crescimento continuo resultou na Lei Federal n. 11.107/2005, que veio para
estabelecer as normas gerais para contratacdo de consorcios publicos. Nesse momento ficou
definido que os consorcios publicos poderiam adquirir personalidade juridica de direito
publico ou privado. No caso dos consoércios publicos de direito privado, apenas se exige o
atendimento dos requisitos da legislagdo civil, por outro lado, os consorcios publicos com
personalidade juridica de direito publico devem constituir associacao publica com atendimento
as leis de ratificacdo do protocolo de intengdes. Se os consdrcios de direito publico se
revestirem de personalidade de direito privado, deverdo observar as normas de direito publico
concernentes a realizagao de licitacdes, celebracao de contratos, prestacdo de contas e
admissao de pessoal — que serd regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho.

Posteriormente, a Lei passou a ser regulamentada pelo Decreto n. 6.017, de 06 de abril
de 2005, o qual estabelece que o consdrcio publico é pessoa juridica formada por entes
federativos para estabelecimento de relacdes de cooperagao com finalidade de realizagdo de
objetivos de interesse comum, dotado de personalidade de direito publico e natureza
autarquica, ou pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos.

De acordo com Franzese et al., consorcio significa:

do ponto de vista juridico e etimoldgico, a unido ou associagdo de dois ou mais de
dois entes da mesma natureza. O consércio ndo € um fim em si mesmo; constitui, sim,
um instrumento, um meio, uma forma para a resolugdo de problemas ou para alcangar
objetivos comuns. Na area publica representa uma alternativa para a execugdo dos
servicos complementares.'*®

O consorcio publico de direito privado possui uma desvantagem em relagdo ao de
direito publico, ja que apresentam dificuldade de obter financiamentos. Mesmo assim, um
modelo de consodrcio de direito privado que a doutrina destaca como um bom exemplo € o

intermunicipal do ABC:

197 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais — MUNIC 2002. Rio de Janeiro: IBGE, 2002.

198 FRANZESE, Cibele; MARRINI, Carlos Henrique; PANOSSO, Alceu. Consodrcios publicos intermunicipais:
caminho para descentralizacao e reducdo de desigualdades nas politicas ptblicas? Enfoque: Reflexdo Contabil,
Parana, V. 40, n. 1, p. 17-29, jan./abr. 2021. Disponivel em:
https://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/42695/751375151258. Acesso em: 21 jan. 2022.
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A experiéncia do Grande ABC, a despeito das condi¢des desfavoraveis no plano
federativo, logrou estabelecer um modelo de coordenagdo regional bastante amplo,
lastreado em instancias proprias e com uma longevidade rara nesta area. Mais
importante: conseguiu montar uma rede federativa, horizontal e vertical, envolvendo
a sociedade civil, os sete municipios da regido e o governo estadual.'®

Assim, por meio dos consércios 0os municipios realizam uma gestdo conjunta dos
recursos, tendo como objetivo o aumento da eficiéncia e a reducdo dos gastos. Esse processo
de regionalizagdo dos servigos, constitui um verdadeiro avango, principalmente para os
municipios de pequeno porte, pois jamais poderiam assumir demandas que ultrapassassem sua
capacidade financeira e técnica. Essa impossibilidade ndo se verifica no consorcio publico,
uma vez que o municipio passa a oferecer a sua populagdo atendimento mais complexo e
minucioso. Por mais basico que seja, muitos municipios, sem algum tipo de auxilio, ndo
conseguem sequer manter e adquirir equipamentos indispensaveis aos servigos basicos.

Exemplo interessante sobre o funcionamento dos consorcios na area da saude ¢ o
Consoércio Publico Intermunicipal de Satde do Setentrido Paranaense — CISAMUSEP.
Segundo Franzese et al., o consorcio conseguiu aumentar o nimero de consultas especializadas

de 4 mil mensais, para mais de 450 mil consultas e procedimentos:

O CISAMUSEP congrega 30 municipios, sendo que Maringa ¢ a cidade pdlo. Foi
criado em dezembro de 2001 e entrou em operagdo em 2002, ou seja, estd
completando 15 anos de funcionamento. Havia um Centro Regional de Especialidades
(CRE), porém a capacidade de atendimento estava abaixo da demanda, tendo em vista
que ofertava 4 mil consultas especializadas por més ¢ a demanda era de 30 mil. Assim
os prefeitos da AMUSEP decidiram criar um consorcio para assumir a administragdo
do CRE em parceria com a Secretaria Estadual de Satde do Estado do Parana. Com a
criagdo do Consorcio Intermunicipal de Satde da AMUSEP, sendo financiado pelo
Estado e pelos municipios. As consultas especializadas que eram até entdo de 4 mil
no primeiro ano passaram para 35 mil e no corrente ano foram realizadas mais de 450
mil consultas e procedimentos.??

O exemplo do CISAMUSEP ¢ uma demonstracdo da municipalizagdo da satde que
possibilitou aos municipios de pequeno porte oferecer a sua populacao atendimentos de média
e alta complexidade. Esse e outros exemplos, que podem ser verificados Brasil afora,
demonstram que a formacdo de consodrcios publicos ¢ um dos principais instrumentos de

atuacdo cooperativa. Fato ¢ que mesmo sendo um instrumento relevante, sempre havera

199 ABRUCIO, Fernando Luiz; SOARES, Marcia Miranda. Redes federativas no Brasil: cooperacio
intermunicipal no Grande ABC. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenaur, 2001. p. 230.

200 FRANZESE, Cibele; MARRINI, Carlos Henrique; PANOSSO, Alceu. Consorcios publicos intermunicipais:
caminho para descentralizacao e reducdo de desigualdades nas politicas ptblicas? Enfoque: Reflexdo Contabil,
Parana, V. 40, n. 1, p. 17-29, jan./abr. 2021. Disponivel em:
https://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/42695/751375151258. Acesso em: 21 jan. 2022.
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obstaculos a consecucdo de seus objetivos em virtude de possiveis interesses divergentes
(principalmente politicos). Mesmo assim, a personalidade juridica dos consorcios possibilita
uma administracdo mais autonoma e apta a enfrentar oscilagdes politicas sem desvio de suas
finalidades.

De acordo com levantamento do IBGE realizado em 2019, 69,2% dos municipios
brasileiros faziam parte de pelo menos um consoércio publico. Dentre eles, 13,8% possuem
consorcio de cooperagdo vertical, ou seja, com o Estado que pertencem. Além disso, verificou-
se que em 84% dos municipios existia consorcio do tipo parcerias intermunicipais. Notou-se,
também, que apenas nos Estados de Alagoas, Minas Gerais, Santa Catarina e Paran4 haviam
municipalidades com consorcios publicos que tinham a participagdo da Unido. O levantamento
ainda destaca que das doze politicas publicas pesquisadas pela MUNIC 2019, o instrumento
de cooperacdo foi mais preponderante nas areas de satide, manejo de residuos sélidos e meio
ambiente.?’!

Segundo a Secretaria de Estado de Satde de Minas Gerais, dos 853 municipios, 90%
sdo consorciados na area da saude. Atualmente, o Estado conta com 74 consorcios
intermunicipais de saude, sendo que entre eles 64 sdo generalistas e 10 sdo temadticos
(SAMU).2? Nas demais 4reas (manejo de residuos sélidos, desenvolvimento urbano, meio
ambiente, saneamento basico, turismo, assisténcia e desenvolvimento social, gestao de aguas,
transporte, cultura, educacao, habitagdo) o percentual de participagdo em consorcio publico cai
consideravelmente. 2%3

Diante da andlise desse instrumento federativo, podemos concluir que existem outros
mecanismos para concretizar a entrega de servigos publicos municipais. Obviamente, a
autonomia ¢ fundamental para o modelo federativo adotado na Constituicao Federal de 1988
e por tal motivo deve ser constantemente perseguida, seja por meio de mecanismos de controle
que auxiliam na efetiva arrecadag@o ou seja por meio do controle de receitas.

Todas essas técnicas nos permitem concluir que antes de propormos uma

exclusao/incorporacdo de municipios de pequeno porte por auséncia de sustentabilidade

201 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa de Informacées Basicas
Municipais — MUNIC 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. Disponivel em: Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-
municipais.html?=&t=downloads. Acesso em: 21 jan. 2022.

202 SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE. Os Consércios Intermunicipais de Satde (CIS). Disponivel em:
https://www.saude.mg.gov.br/gripe/page/1557-consorcios-intermunicipais-de-saude-
cis#:~:text=Em%20Minas%20Gerais%2C%20d0s%20853,e%2010%20tem%C3%A 1ticos%20(SAMU). Acesso
em: 24 jan. 2022.

203 CESAR. Paulo Sérgio Mendes. Consércios Piiblicos Interfederativos em Minas Gerais: Arranjos
Intermunicipais para a Gestao Regional Associada de Politicas Publicas. 2017. Dissertagdo (Mestrado em
Administragdo Publica) — Fundago Jodo Pinheiro, Belo Horizonte, 2017.
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financeira — o que por si s viria a ferir clausula pétrea constitucional (art. 60, §4°) -, devemos
fazer jus a todas as possibilidades que possam, de forma eficiente, auxiliar na solidificacdo da

autonomia federativa municipal.

4.7 A sustentabilidade financeira municipal proposta pela PEC 188/2019

O crescimento de gastos publicos observados nas ultimas décadas fez do federalismo
fiscal brasileiro um dos temas mais discutidos nas mais diversas areas. Ultrapassando a
importancia académica de seus elementos constitutivos e as inimeras discussdes sociais a
respeito da importancia da descentralizagdo para a participagdo, a crescente reclamagdo dos
entes por auséncia de receitas e mais precisamente da preocupacdo da Unido em manter sua
parcela significativa de poder sobre as receitas, faz do tema uma preocupacao constante dos
trés niveis de governo.

Diante disso, o que se verifica é que mesmo que estejamos diante de tema que ja
possui muitas discussdes € materiais, sua relevancia a cada dia recebe novo patamar, prova
disso ¢ a Proposta de Emenda a Constitui¢dao (PEC) n. 188, apresentada em novembro de 2019.

Entre as inumeras propostas de modificacdes trazidas pela “PEC do Pacto
Federativo”, a que serd objeto de estudo neste topico, ainda que de forma breve, serd a proposta
de exclusdo/incorporacao de municipios que possuam menos de 5 mil habitantes e que nao
possuem “‘sustentabilidade financeira”. O objetivo de analisar este aspecto da proposta ¢ a
verificagdo de sua pertinéncia com as regras federativas brasileiras e sua viabilidade diante dos
problemas financeiros dos entes municipais.

O artigo 6° da PEC 188/19 estabelece o seguinte:

Art. 6°. O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias passa a vigorar acrescido
dos arts. 91-A, 115, 116 e 117: [...]

Art. 115. Os Municipios de até cinco mil habitantes deverdo comprovar, até o dia 30
de junho de 2023, sua sustentabilidade financeira.

§ 1° A sustentabilidade financeira do Municipio é atestada mediante a comprovagdo
de que o respectivo produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 da
Constitui¢do Federal corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita.

§ 2° O Municipio que ndo comprovar sua sustentabilidade financeira devera ser
incorporado a algum dos municipios limitrofes, a partir de 1 o de janeiro de 2025.

§ 3° O Municipio com melhor indice de sustentabilidade financeira sera o
incorporador.

§ 4° Poderdo ser incorporados até trés Municipios por um unico Municipio
incorporador.
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§ 5° Nao se aplica a incorporacao de que trata este artigo o disposto no § 4° do art. 18
da Constitui¢io Federal 2%

O paragrafo sexto prevé que a apuragdo de quantidade de habitantes mencionada no
caput devera ser verificada com base no censo populacional do ano de 2020.

A proposta advém dessa preocupagdo antiga a respeito das finangas publicas
municipais e se baseia em estudos como o desenvolvido pela Federagao das Industrias do Rio

de Janeiro (FIRJAN) em 2019, que demonstra o indice de gestao fiscal dos entes:

1- Quase dois mil municipios ndo sdo capazes de gerar localmente recursos
suficientes para arcar com as despesas da estrutura administrativa;

2- 50% das prefeituras gastam mais da metade do orgamento com pessoal;

3- Mais da metade apresenta dificuldade para pagar fornecedores;

4- Quase metade do pais tem nivel critico de investimento, destinando apenas 3%

das receitas a essas despesas.??’

Em sua exposi¢do de motivos, a PEC dispde que o novo modelo fiscal proposto para
a Federagdo brasileira tem como objetivo assegurar o fortalecimento fiscal da Republica e
trazer incentivos corretos para uma boa gestdo publica. Ressalta ainda que os instrumentos
constantes na proposta poderdo conferir mais autonomia aos estados € municipios. Diz,
também, que por meio da sustentabilidade fiscal de longo prazo, o projeto firma compromisso
para que a geracao atual ndo onere as geracgdes futuras.

Especificamente em relagdo a exclusdo/incorporacdo de municipios, a proposta

destaca:

Reputo essencial trazer ao debate desta Casa outro tema de relevante importancia: a
criagdo de Municipios como um fim em si mesmo.

Temos mais de 5.500 Municipios no Brasil, sendo que, destes, mais de 1.200 possui
populagdo inferior a 5.000 habitantes e, em sua maioria, ndo arrecada receitas proprias
suficientes para custear a sua propria estrutura (Prefeitura, Camara de Vereadores
etc.), isto ¢, custos que ndo existiriam (ou seriam substancialmente reduzidos) caso o
Municipio fosse incorporado a outro.

Quanto a esse ponto, estamos propondo duas medidas: 1- Lei complementar federal
podera fixar requisitos de viabilidade financeira para a criagdo ¢ o desmembramento
de Municipios; e 2- Municipios de até 5.000 habitantes deverao, até o dia 30 de junho
de 2023, demonstrar que o produto da arrecadagdo dos impostos municipais

204 BRASIL. Projeto de Emenda a Constituicio n° 188, de 2019. Altera arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62, 68,
71, 74, 84, 163, 165, 166, 167, 168, 169, 184, 198, 208, 212, 213 e 239 da Constituigdo Federal e os arts. 35,
107,109 e 111do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; acrescenta a Constitui¢do Federal os arts. 135-
A, 163-A, 164-A, 167-A, 167-B, 168-A e 245-A; acrescenta ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
os arts. 91-A, 115, 116 e 117; revoga dispositivos constitucionais e legais e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/139704. Acesso em: 24 jan. 2022.

205 FIRJAN. lindice FIRJAN de gestdo fiscal. Outubro de 2019. Disponivel em:
https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B21E6A8A809C2/IFGF-2019_estudo-
completo.pdf. Acesso em: 24 jan. 2022.
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corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita total. Caso essa comprovagao
ndo ocorra, o Municipio sera incorporado a partir de I o de janeiro de 2025, ao
municipio limitrofe com melhor sustentabilidade financeira, observado o limite de até
3 Municipios por um tnico Municipio incorporador.?%®

De acordo com a proposta, dos mais de 1.200 municipios que tém populacdo inferior
a 5 mil habitantes, apenas deveriam permanecer emancipados aqueles que comprovarem a
sustentabilidade financeira. A justificativa se baseia na suposta auséncia de receitas proprias
para custear sua estrutura, que por consequéncia seriam evitadas caso tais municipios fossem
incorporados a outro.

Entre os argumentos favoraveis & PEC destaca-se também o baixo impacto positivo
da ampla descentralizagao iniciada em 1980. De acordo com Marcos Nobrega, o movimento
municipalista que tinha como fundamento maior autonomia para os entes subnacionais, nao

obteve o resultado esperado:

Na realidade, o fenomeno da descentralizag@o fiscal ndo melhorou a aplicagdo dos
recursos publicos, nem tampouco aumentou a eficiéncia na gestdo publica local. A
esse respeito, ABRUCIO, se referindo aos municipios, afirma que esse processo foi
resultante da baixa capacidade gerencial dos municipios, aliada a sua
insustentabilidade fiscal e a pouca efetividade no uso de instrumentos de cooperagao
horizontal, como consércios, por exemplo.2’

Nao obstante a exposi¢do de motivos e os posicionamentos favoraveis a PEC, ¢é
necessario destacar alguns equivocos em relacdao a proposta. O primeiro equivoco constante
no texto diz respeito a utilizagdo do termo “receitas proprias”. Como destacado por Meirelles,

a confusdo entre rendas e receitas ¢ comum por culpa da propria legislagao financeira:

[..] a receita publica é o género de que as rendas sdo espécies. Lamentavelmente,
nossa legislagdo financeira em muitas passagens confunde receifa com renda, ou,
pelo menos, identifica os dois conceitos, numa deploravel falta de técnica, que tem
acarretado duvidas e perplexidades na pratica orcamentaria. Quando as normas
administrativas se referem a receita devemos entender o fodo, e quando mencionam
rendas devemos identificar apenas os recursos financeiros proprios de cada entidade

206 BRASIL. Projeto de Emenda a Constituicao n° 188, de 2019. Altera arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62,
68, 71,74, 84, 163, 165, 166, 167, 168, 169, 184, 198, 208, 212, 213 e 239 da Constitui¢do Federal e os arts. 35,
107,109 e 111do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; acrescenta a Constitui¢do Federal os arts. 135-
A, 163-A, 164-A, 167-A, 167-B, 168-A e 245-A; acrescenta ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
os arts. 91-A, 115, 116 e 117; revoga dispositivos constitucionais e legais e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/139704. Acesso em: 24 jan. 2022.

207 MARCOS, Nobrega. Renlincia de receita, guerra fiscal e tax expenditure. Revista do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceara. N. 16, p. 178-202, jan./dez., 2004. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5594859/mod_resource/content/I/NOBREGA%2C%20Marcos%20-
%20Ren%C3%BAncia%20de%20Receita %20Guerra%?20Fiscal%20e%20Tax%20Expenditure%20-
%20Uma%20Abordagem%20d0%20Art.%2014%20da%20LRF..pdf. Acesso em: 14 fev. 2022.
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estatal (tributos e precos). Assim, na receita municipal entram todos os recursos
financeiros recebidos pelo Municipio, de fontes proprias ou alheias; ao passo que na
renda municipal s6 se computam os hauridos de seus tributos (impostos, taxas e
contribuigdo de melhoria) e do produto de seus bens, servicos ou atividades
(precos).?%®

Ao mencionar que os municipios nao arrecadam “receitas proprias” suficientes para
o custeio de sua estrutura, ignora o fato de que receitas proprias constitui além das rendas
auferidas de tributos, precos, bens e servigos, todos os recursos constitucionalmente destinados
ao ente, ou seja, transferéncias e fundos de participacao.

Além disso, a determinagdo de que os municipios de até 5 mil habitantes demonstrem
que o produto de sua arrecadacdo de impostos municipais corresponde a, no minimo, 10% de
sua receita total, ndo possui fundamento algum. Primeiro porque entre os tributos arrecadados
pelos municipios, apenas trés correspondem a espécie “imposto”, o IPTU, o ITBI e o ISSQN.
Estes impostos, embora correspondentes a parcela significativa das rendas municipais, ndo sao
0s Unicos tributos de competéncia municipal, assim, ao avaliar a sustentabilidade com base na
arrecadagdo privativa, a proposta jamais poderia ter deixado de lado as taxas e contribui¢des
de melhoria.

Em segundo lugar, mesmo que a PEC determinasse a comprovagao de arrecadagado de
tributos ao invés de impostos, ainda assim nao se justificaria. As receitas municipais, sejam
elas advindas de fontes proprias ou alheias, pertencem ao municipio por determinacio
constitucional; logo, desde sua arrecadagdo pelo outro ente pertencera a municipalidade. Desse
modo, sejam os tributos, servicos, precos, repasses € transferéncias constitucionais ou a
participagdo em fundos, todos dizem respeito a receita propria do municipio, portanto, €
incorreto falar em insustentabilidade financeira baseando-se, tdo somente, na arrecadagao de
trés impostos, que por sua vez, sdo expressivos apenas em uma parcela pequena de municipios.

Além disso, caso houvesse a extingdo de municipios nos parametros indicados pela
PEC 188/2019, poderia haver uma perda de arrecadacdo da ordem de R$7 bilhdes anuais para
os 1.820 envolvidos. Nao somente os 1.217 Municipios a serem extintos perderiam receita de
FPM, mas também as 702 cidades que os incorporarao. Isso por culpa do mecanismo de partilha
do fundo que define que os municipios de até 10.188 habitantes possuem um coeficiente de 0,6,

enquanto os que se situam entre 10.189 e 13.584 possuem um indice de 0,8.2%

208 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1990, p. 286.
209 CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS. Anilise das consequéncias da nova distribuicio do
FPM. 2019. p. 02. Disponivel em: https://www.cnm.org.br. Acesso em 24 ja. 2022.
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Dessa forma, caso dois municipios de populacdo aproximada de 5 mil habitantes se
fundirem, eles terdo a soma de seus coeficientes reduzida pela metade, se hoje cada um possui
uma cota de 0,6, ao se incorporarem permanecerdo com os mesmos 0,6. E o que ocorreria por
exemplo com os Municipios de Uirpura, Nova América e Guarinos, pertencentes aos Estado de
Goias, que ao se incorporarem ao Municipio de Crixas deixariam de arrecadar de FPM R$ 38
milhdes juntos e passariam a receber apenas R$ 17 milhdes.?!’ Em termos de renda per capita,
as perdas chegam a R$1.050,00 por habitante.

Por outro lado, os municipios que ndo estdo envolvidos, sejam como incorporados ou
incorporador, acabariam sendo beneficiados. Estes municipios beneficiados por essa nova regra
s30 0s mesmos que ja possuem alto grau de sustentabilidade fiscal.

A PEC busca, de forma superficial, alcangcar uma economia que ndo aconteceria na
pratica. Além disso, a proposta se baseia em aspectos financeiros e ignora todos os outros
aspectos que deveriam ser verificados, como por exemplo o espirito federalista cooperativo
presente na Constituicdo de 1988. Sem indicios qualitativos de melhoramento arrecadatodrio, a
PEC se apresenta como grave ameaga a Federacao.

O federalismo brasileiro desenvolveu-se buscando corrigir as enormes assimetrias
existentes no pais, valorizando as necessidades locais e realgando a imprescindibilidade da
autonomia federativa municipal para a concretizagdo dos objetivos constitucionais. Desse
modo, ao propor a exclusdo dos mais de 1.200 municipios, vé-se clara afronta a clausula pétrea
disposta no artigo 60, §4°, da Constitui¢ao Federal, que veda qualquer reforma que tenha como
objetivo desequilibrar o pacto federativo — neste caso, a extingdo de municipios.

Podemos notar também que a PEC 188/19, além de violar os preceitos constitucionais
da descentralizacdo e da subsidiariedade, também dificulta o aprimoramento do pacto
federativo. De forma totalmente oposta as inimeras tentativas de se concretizar a autonomia
federativa, com amparo na eficiéncia administrativa e governanga, a PEC busca uma extingdo
unilateral de praticamente todos os municipios com menos de 5 mil habitantes.

A descentralizacdo e por consequéncia a autonomia dos municipios esta mais
diretamente ligada a melhora da prestagao de servigos publicos e maior qualidade de vida dos
individuos que compdem a sociedade. Prova disso € o que mostra o economista de satide, André
Cezar Medici, que ressalta a melhora no SUS nos periodos entre 1994 e 2002. Foi justamente

nesse periodo que houve maior descentralizacdo da saude, houve a criacdo do Programa de

210 CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS. Analise das consequéncias da nova distribuicio do
FPM. 2019. p. 02. Disponivel em: https://www.cnm.org.br. Acesso em 24 ja. 2022.
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agentes comunitarios de saude e o programa satide da Familia (PSF). Também foi nessa época
que houve a transferéncia dos hospitais federais para os estados e municipios.?!!

Nao s6 na saude, mas em todas as areas que a sociedade mais demanda necessidades,
a descentralizagdo se mostra essencial. Claudia Costin, quando assumiu a secretaria de
educacdo do Estado do Rio de Janeiro em 2009, destacou que “a descentralizacdo tem a
vantagem de colocar as escolas e creches mais perto da populagdo e permite maior controle
social. A possibilidade de cobrar de um prefeito a falta de professores nas escolas, por exemplo,
torna a pressdo por qualidade muito mais efetiva.”?!?

Além de todos esses assuntos, que sao melhor administrados pela gestao local, existe
ainda o aspecto cultural e de pertencimento a localidade. Determinar que certos municipios
sejam extintos e que se incorporem a outro simplesmente pelo fator financeiro, ¢ um descaso e
desrespeito a dignidade dos individuos que nasceram e se desenvolveram dentro de terminada
cultura e modo de viver.

Diante das inumeras inconsisténcias da proposta, houveram, at¢ o momento, 31
pedidos de Emendas. Dentre elas, pelo menos 10 dizem respeito ao ponto que propoe a exclusao
e incorporacao dos municipios. A principal inconstitucionalidade apresentada pelas Emendas
corresponde a auséncia de previsao de plebiscito nos municipios que seriam atingidos, o que

violaria o §4° do artigo 18 da Constituicdo Federa, que determina:

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao.

[...]

§ 4° A criag@o, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do
por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios
envolvidos, apds divulgagdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. 2'3

Outro aspecto destacado pelas Emendas ¢ a geografia continental do pais. Em alguns
Estados como Mato Grosso, Amazonas ¢ Para, em virtude das distancias existentes entre as
sedes do municipio incorporado e do incorporador causariam grandes prejuizos a prestagao

adequada e tempestiva de servicos publicos as comunidades que seriam extintas.

21 MEDICI, André Cezar. A satide no Brasil do século XXI: Limites Constitucionais e as possibilidades de
reforma. /n: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula (org.) Politicas publicas no Brasil: uma abordagem institucional.
1. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 204.

212 COSTIN, Claudia. Educa¢io como Politica Piblica. /n: MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula (org.) Politicas
publicas no Brasil: uma abordagem institucional. 1. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 237.

213 BRASIL. Constitui¢cio Federal da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidente da Republica.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm. Acesso em: 24 jan.
2022.
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E possivel encontrar posicionamentos e estudos, como o indice FIRJAN de gestdo
fiscal®'*, que se posicionem de forma favordvel a proposta de exclusdo/incorporagio de
municipios. Ocorre que estudos como este se baseiam, assim como a propria PEC, em aspectos
meramente financeiros e utilizam erroneamente o termo “receita propria”. Nesse sentido, o que
podemos notar € que a proposta, no que diz respeito a possibilidade/necessidade de exclusao
dos municipios, ndo se mostra eficiente a solucionar os problemas por ela apresentados.

Importante ressaltar que até o presente momento nao foi apresentado pelo Relator,
Senador Marcio Bittar, o parecer sobre a PEC 188/2019, o que dificulta a andlise de todos os
argumentos relacionados ao tema. Além disso, dentre os inimeros estudos de viabilidade da
PEC apresentados por 6rgaos publicos ou privados, a grande maioria, ao analisar os impactos
da exclusao/incorporacao dos municipios, demonstram ser inviavel sua concretizagao.

Assim sendo, tendo em vista a auséncia de relevancia positiva que a PEC traria ao
sistema federativo brasileiro, o caminho adequado a se trilhar continua sendo a busca conjunta
pela autonomia municipal. Demais disso, ¢ importante destacar que as finangas publicas
municipais se formam, em grande parte, de transferéncias constitucionais que vém
constantemente sendo minguadas por atitudes antifederativas da Unido e dos estados. Posto
isso, antes de propormos medida tao lesiva como a prevista na PEC 188/19, devemos nos ater

a corrigir as assimetrias causadas pelos demais entes.

5. ENTRAVES A CONCRETIZACAO DA AUTONOMIA FINANCEIRA
MUNICIPAL

Como vimos na introducao da presente dissertacao, o objetivo da pesquisa € a analise
da autonomia financeira dos municipios brasileiros. Buscamos verificar se eles sdo
verdadeiramente autdbnomos e se a situagdo financeira que se encontram ¢ aspecto primordial

na crise federativa que vivemos atualmente.

214 FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO RIO DE JANEIRO. Indice FIRJAN de gestio fiscal. Outubro de
2019. Disponivel em: https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B21E6A8A809C2/IFGF -
2019_estudo-completo.pdf. Acesso em: 24 jan. 2022.
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Desse modo, no primeiro capitulo perpassamos por algumas premissas basicas do
federalismo, no qual concluimos que a autonomia se trata de elemento essencial do federalismo.
Ao conceituarmos a autonomia, pudemos constatar que sem autonomia financeira, ndo existe
autonomia administrativa e politica. Assim, a Constitui¢ao Federal de 1988, ao conferir aos
municipios o status de ente federativo, sua autonomia passa a ser imprescindivel para
concretiza¢do do modelo federativo no pais.

No capitulo seguinte, além de examinar a origem ¢ evolugdo dos municipios no Brasil
e o modelo federativo brasileiro, também analisamos outros aspectos que nos levaram a
emancipa¢ao municipal. A relevancia deste capitulo se baseia na verificagdo da importancia
dos municipios como ente federativo de terceiro grau apto a responder de forma mais efetiva
os interesses sociais. A partir dessa exploracdo, restou necessario a analise do aspecto
economico/financeiro dos municipios que foi feito no capitulo anterior.

No capitulo anterior, além de verificarmos a autonomia financeira das municipalidades,
também examinamos a relacdo despesa e receita publica municipal que nos levou a constatar o
desequilibrio entre as atribui¢des constitucionais dos municipios e os recursos disponiveis para
sua concretizacdo. Neste capitulo também estudamos alguns mecanismos de auxilio a
concretizacdo da autonomia federativa municipal.

Os elementos tedricos construidos nos capitulos anteriores foram essenciais para o
estudo do presente capitulo. Neste momento, apds conclusdes parciais sobre as premissas do
modelo federativo, sobre a importancia dos municipios para a concretizagdo dos direitos
assegurados constitucionalmente e a situacdo financeira dos municipios brasileiros, faz-se
necessario a verificagdo de situagdes concretas que se caracterizam como entraves a

concretiza¢do da autonomia financeira municipal.

5.1 As contribuicdes sociais e seu impacto nas finan¢as municipais

Machado Segundo adverte que a alteracao nas regras de partilha de rendas tributarias
¢ umas das principais formas de obstruir o principio federativo. Ao afirmar isso, ele apresenta

a seguinte justificativa:

[...] sem recursos com que desempenhar as faculdades politicas outorgadas pela
Constituicdo Federal, os entes periféricos tém sua autonomia reduzida a nada, e, com
isso, a nada fica também reduzido o principio federativo, porquanto a autonomia dos
governos periféricos ¢ intrinseca e essencial a qualquer federativa de Estado. 213

215 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribui¢des e federalismo. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 09.
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E por esse motivo que o viés econdmico-financeiro do federalismo tem por objetivo
assegurar aos entes as receitas necessarias para a execucao de suas competéncias
constitucionais. Todavia, como ressaltado em capitulos anteriores, a discriminacao de receitas
ndo deve levar a conclusdo de atuagdo isolada pelos entes, ao contrario disso, o modelo
federativo vigente busca a integracdo para o desenvolvimento social e a superacdo das
desigualdades.

Assim, considerando que a reparti¢ao de receitas corresponde a requisito essencial para
manuten¢do do equilibrio financeiro entre os entes, a desobediéncia as regras de distribuicao,
inclusive por meio de retengao de repasses, € expressamente repelida pela ordem constitucional.

Porém, existe outro motivo relevante para os desequilibrios federativos
acompanhados, que ndo se refere a auséncia de repasses de receitas. Nos referimos a postura
predatdria da Unido, que vem criando iniimeras espécies de contribui¢des como fonte de receita
propria, sem a devida vinculagao constitucional que justificou sua instituicao.

De acordo com Raquel Alves, a postura centralizadora da Unido iniciou justamente
em resposta as causas da redemocratizagdo do pais que ao conferir autonomia aos Estados para
contrair empréstimos e emitir titulos, se viu na obrigagdo de aprovar um pacote de medidas
estabilizadoras da economia que resultou em diminui¢do do papel do Estado dentro da
Federagdo. A lastimavel situagdo economica dos Estados deu a Unido um imenso poder de
barganha dentro dos Estados, que apds inlimeras renegociacdes, ndo podiam se opor ao projeto

politico da época.

Importante destacar que no foi apenas o Estado que teve seu papel reduzido, mas, ao
mesmo tempo, a Unido teve seu poder econdmico e politico aumentado, fato
proporcionado basicamente por trés fatores que se interligam: 1) diminuigdo dos
valores repassados aos Fundos de Participagdo dos Estados ¢ dos Municipios, em
razdo da politica isentiva da Unido em relagdo aos principais impostos de sua
competéncia — IR e IPI; 2) aumento extraordinario da arrecadagdo mediante
contribuigdes, como forma preferencial de incremento das receitas federais,
justamente por estas ndo se submeterem a sistematica de partilha —a excegao das Cide-
Combustiveis; e 3) prorrogagdes sucessivas e expansdo gradativa da Desvinculagdo
de Receitas da Unido - DRU, que permite que a Unifo institua contribui¢des para em
seguida desvincular parcela de sua receita e empregar em outros setores, que nao o
social, como espécie de burla ao Pacto Federativo. !¢

Esta postura da Unido caracteriza verdadeira burla ao sistema constitucional de
partilha de receitas e acaba se tornando instrumento de dominacdo em relagdo aos entes

subnacionais que passam a depender de transferéncias para cumprimento de suas atribuigdes.

216 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des no modelo brasileiro. Revista de Finangas
Publicas, Tributacio e Desenvolvimento — RFPTD, Rio de Janeiro, v.6, n. 6, 2018.
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Dentre os problemas apresentados por Alves, neste topico destacamos os prejuizos
causados pela arrecadacdo inadequada das contribui¢des nas finangas publicas municipais. Ao
utilizar as contribui¢des como forma de arrecadagao propria ao invés de tributo finalistico, a
Unido tem provocado inimeras distor¢cdes no sistema de reparticdo de receitas. Essa postura

configura violag¢ao a Federacdo e deve ser veemente combatida:

Sendo a federagdo um pacto de igualdade entre as pessoas politicas, e sendo a
autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tem-se que qualquer
agressdo, ainda que velada, a estes dogmas, constitui inconstitucionalidade. Entre nos,
a federacdo ¢é pétrea e indissoluvel, a ndo ser pela forca bruta de uma revolugdo
cessionista ou de outro Estado, vencedor de uma guerra inimaginavel.?!

Importante ressaltar que durante muito tempo houveram discussdes a respeito da
natureza juridica das contribuig¢des. Todavia, sendo elas decorrentes de receita estatal derivada,
nao hé que se questionar sua natureza de tributo. Inicialmente, o Cédigo Tributdrio Nacional
(Lein. 5.172, de 25 de outubro de 1966) classificou as espécies tributarias em: impostos, taxas
e contribuicdes de melhoria. Posteriormente, a Constitui¢do Federal de 1988 inseriu nova
nomenclatura de tributos especificos, abarcando e disciplinando as contribuigdes.

Tal situagdo fez das espécies tributarias uma grande discussdo académica e juridica.
Aqueles que se baseavam no artigo 5° do Cédigo Tributario Nacional (CTN) e no artigo 145 da
Constituicao Federal apresentaram sua classificagao tripartite das espécies tributarias. A divisao
correspondia: a) impostos, que independem de contraprestacdo estatal; b) taxas, referentes ao
exercicio do poder de policia e outros servigos publicos e; ¢) contribui¢des, que se enquadraria
todas as demais receitas que ndo se encaixassem as duas primeiras espécies. Para Paulo de

8 ¢ Roque Antdonio Carrazza®'®, que se filiam a esta corrente, os empréstimos

Barros?!
compulsdrios e as contribui¢des especiais seriam uma destas espécies.

Sacha Calmon, por sua vez, destaca que a classificagdo dos tributos se da pela
verificacdo de vinculagdo ou ndo a uma atividade estatal. De um lado, teriam as obrigacdes
unilaterais, que independem de uma atividade estatal (impostos) e de outro, teriam as

obrigagoes bilaterais que dependem de uma atuacdo do Estado, neste caso, seriam as taxas e

contribui¢cdes. Em sua teoria, as contribui¢des sdo divididas em contribui¢des de melhoria pela

217 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.
58.

218 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 5* ed. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 191. p. 27.

29 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
p. 266.
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realizacdo de obra publica e contribui¢des sinalagmaticas pela contraprestacio estatal efetiva
em relacdo ao contribuinte.?*

Por fim, sob o fundamento de que os critérios da teoria geral ndo eram suficientes para
definir as espécies tributarias tendo em vista a diversidade das regras aplicadas a elas, alguns
doutrinadores passaram a classifica-las com base no regime juridico constitucional aplicado a
cada tributo. Essa corrente, conhecida como quimpartite ou pentapartite distingue as espécies
pela destinacao do produto arrecadado. Sao elas: impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria,

contribuigdes especiais e empréstimos compulsorios. Na defesa desse posicionamento, destaca

Hugo de Brito Machado:

Nao faz sentido, neste ponto, invocar a regra do art. 4°, do Cdodigo Tributario Nacional.
Primeiro, porque nao se trata de destinacdo legal do produto da arrecadagdo, mas de
vinculagdo da propria finalidade do tributo, que induz a ideia de vinculag@o de 6rgaos
especificos do Poder Publico a relagdo juridica com o respectivo contribuinte.
Segundo porque, seja como for, ndo se pode contestar a prevaléncia da Constituicao
sobre o Codigo. [...] Diante da vigente Constitui¢do, portanto, pode-se conceituar a
contribui¢do social como espécie de tributo com finalidade constitucionalmente
definida, a saber, interven¢do no dominio econdmico, interesse de categorias
profissionais ou econdmicas e seguridade social.

E certo que ‘a natureza juridica da espécie de tributo é encontrada pela analise de seu
fato gerador, pouco importando o motivo ou a finalidade (elementos acidentais).”” -
Sacha Calmon - “Isto, porém, ndo impede que a Constitui¢do vincule determinada
espécie tributaria a certas finalidades, e se isto acontece, como aconteceu com as
contribuigdes sociais, passa a finalidade a ser elemento essencial no regime juridico
especifico desse tributo.??!

Podemos verificar, portanto, que essa corrente defende que a destinacdo especifica da
arrecadacdo seria elemento caracterizador do tributo apto a diferencia-lo das demais espécies
tributarias. Esse entendimento ¢ compartilhado por Ives Gandra da Silva, Celso Ribeiro Bastos,
Werther Botelho Spagnol e o proprio Supremo Tribunal Federal, que reconheceu no julgamento
de constitucionalidade da Lei Complementar n°® 84/96, quando definiu que as Contribuic¢des se
diferenciam das demais espécies tributarias por sua vinculagao a finalidade constitucionalmente
estabelecida.

A importancia de se estabelecer essas premissas se baseia no fato de que além das
Contribui¢des serem de competéncia da Unido (com excegdo das Contribuicdes Socais para a
Seguridade Social, que podem ser instituidas pelos estados, municipios e Distrito Federal e as
Contribuicdes Especiais de Custeio do Servigo de Iluminagdo Publica que sdo de competéncia

dos municipios e Distrito Federal), sua receita (exceto a Cide-Combustivel) ndo € repartida

220 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributéario brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1999.
p. 394-404.
22 MACHADO, Hugo de Brito. Temas de direito tributario II. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais. p. 50.
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entre os demais entes federados, exatamente devido a vinculagdo a finalidade desempenhada
pelo ente que a institui.

No entanto, a utilizagdo dos recursos provenientes das Contribuigdes para fins
diferentes ao previsto, mostrou-se pratica natural da gestdo publica federal, levando a uma
distor¢do do modelo federativo proposto na Constitui¢do de 1988. Essa postura nio afeta
somente os direitos fundamentais dos cidaddos, interfere também na autonomia financeira dos
entes subnacionais. Por consequéncia das modificagdes na destinagdo dos recursos das
Contribui¢des, vé-se uma nitida ofensa a forma federativa do Estado que se estabelece na
Constitui¢ao por meio de Clausula Pétrea.

Importante destacar que a partir do momento que a arrecadacdo tributaria das
Contribuicdes deixa de ser direcionada a finalidade que justificou sua institui¢do, elas passam
a ter as mesmas caracteristicas de impostos, devendo, portanto, ocorrer a reparticdo do produto

de sua arrecadacao com os demais entes federados. Quanto a isso, afirma Valter Lobato:

[...] ndo ha como negar que sem desatar o n6 criado com a questdo das contribuigdes,
o Sistema Tributario Nacional ndo podera evoluir. O cenario atual é bem nefasto, pois
com a necessidade de arrecadag@o — municipios e estados se digladiam (guerra fiscal)
e Unido Federal invade competéncias que ndo lhe pertenciam, para suprir a auséncia
de arrecadag@o, sem repasses aos demais entes da Federagdo. Assim, criamos um
circulo vicioso que precisa ser rompido.???

Nesse modelo federativo atualmente praticado, ao contrario do que preconiza a
Constituicdo de 1988, as forcas centripetas tém atuado de forma a centralizar parcela
significativa das receitas inviabilizando a autonomia dos demais entes. Bernardes e Mattedi

destacam:

Diante de tal realidade, diversas reflexdes e criticas devem ser feitas. Vislumbra-se na
realidade atual um crescente distanciamento financeiro entre a Unido e os demais
entes federativos. E visivel a concentragdo de recursos e receitas nas mios da Unido.
Em consequéncia, ha uma significativa perda de for¢a de atuacdo dos Estados
membros e Municipios com o comprometimento na realizagdo de suas competéncias
constitucionais. Ha uma debilidade notéria nos entes periféricos que cria uma relagao
de dependéncia com o poder central. Esta dependéncia é extremamente perniciosa,
subjulgando alguns entes em detrimento de outro, invertendo completamente as
nog¢des de democracia e federalismo cooperativo.???

222 LOBATO, Valter de Souza. O regime juridico-constitucional das contribui¢des destinadas ao custeio da
seguridade social: a importancia basilar e estruturante da finalidade e os demais limites ao poder de
tributar. Belo Horizonte: 2014. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Pés-Graduagdo em Direito da
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, 2014. p. 63.

223 BERNARDES, Flavio Couto; MATTEDI, Milton Carlos Rocha. Reptiblica Federativa? Os efeitos das
Contribuicdes dentro do Federalismo Fiscal. Poder, cidadania e desenvolvimento no estado democratico de
direito - XXIV Congresso Nacional do COMPEDI, 2015. Disponivel em:
http://conpedi.danilolr.info/publicacoes/66151345/w8299187/VQQnxS2FUCPWdtf].pdf. Acesso em: 26 jan.
2022.
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Sob a fachada da democracia intentada pela Constitui¢do de 1988, essa dependéncia
gera verdadeira dominagdo da Unido em relagdao ao demais entes. Nos casos dos municipios, a
situagdo ¢ ainda pior. Em virtude do estrangulamento das receitas municipais causado pela
distor¢do nas regras de arrecadagdo e reparti¢ao de receitas, estes entes sdo colocados em uma
situacdo de colonizados em relagdo & Unido colonizadora. Assim como ressaltado por Raquel
Alves no periodo da redemocratizacdo em que os estados com inumeras dividas ndo tinham
poder de barganha com a Unido, o mesmo tem ocorrido com os municipios, que por
dependéncia financeira acabam se subjugando ao ente nacional para alcangar a cooperagdo
fiscal que deveria existir sem contraprestagao.

Problema maior ¢ que tendo a oportunidade de modificar essa situacdo, o judiciario

ndo o fez. Afirma Sacha Calmon que:

O judiciario ndo tem feito uma construcdo sistémica da Constituicdo para vedar a
multiplicidade sempre crescente destas contribui¢des que ja formam hoje uma legido.
Para cada despesa da Unido se estd a inventar uma contribuicdo [...]. Bem examinas
as coisas, essas contribui¢des ndo passam de impostos especificos, pois o fato gerador
delas, via de regra, ¢ uma situagdo da vida independentemente de qualquer atuagéo
estatal relativa a pessoa do contribuinte pagante.??*

Essa postura de transmutacao do objetivo arrecadatorio das Contribuicdes pela Unido
foi analisada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em inimeras ocasides, sendo que em todas
elas se manteve inerte sobre as inconstitucionalidades.

Inicialmente, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2.556, que tinha como
objeto a discussdo das contribui¢des instituidas pela Lei complementar (LC) n® 110/2001, que
havia sido instituida para o financiamento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS),

mas na pratica ndo se destinavam as finalidades previstas, o Supremo concluiu que:

[...] A natureza juridica das duas exagOes criadas pela lei em causa, neste exame
sumario, é de que sdo elas tributarias, caracterizando-se como contribuigdes sociais
que se enquadram na sub-espécie ‘contribuigdes sociais gerais’ que se submetem a
regéncia do artigo 149 da Constituigdo, e ndo a do artigo 195 da Carga Magna [...].%%

224 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.
385.

225 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 2556. Ag¢do direta de
inconstitucionalidade. Impugnacao de artigos e de expressoes contidas na Lei Complementar federal n® 110, de 29
de junho de 2001. Pedido de liminar. Relator: Ministro Moreira Alves, 9 out. 2002. Brasilia: STF, 2003. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347622. Acesso em: 26 jan. 2022.
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Nessa oportunidade, o Min. Marco Aurélio, que foi vencido no julgamento,
posicionou-se defendendo a natureza das Contribuigdes como espécie que se diferencia das
demais em virtude de sua destinacao especifica.

Também no julgamento do Recurso Extraordinario n. 878.313, que se argumentava a
inconstitucionalidade da Contribuicao criada pela LC 110/01 em virtude do exaurimento da
finalidade a que se destinava e consequente aplicagdo do produto em finalidade diversa, o STF
posicionou-se contrario ao pedido, entendendo que a Contribuigdo prevista no artigo 1° da Lei
era constitucional “tendo em vista a persisténcia do objeto para a qual foi instituida”?%¢.

No julgamento, o Min. Alexandre de Moraes posicionou-se dizendo que da leitura da
LC 110/01 ndo se extrai que sua finalidade seja exclusivamente a reposi¢ao financeira das
perdas do FGTS. Por sua vez, o Min. Marco Aurélio, mais uma vez vencido destacou que a
finalidade e o destino da arrecadacao correspondem a aspectos determinantes da materialidade
do tributo e que por isso integram o regime juridico da Contribui¢do, sem os quais nao ha
fundamento de validade.

Adotando postura completamente diferente, no julgamento da ADI n. 2.925
apresentada pela Confederagdo Nacional do Transporte em face da Lei Orcamentaria Anual de
2003, que autorizava a utilizagao dos recursos excedentes de arrecadagdo da Cide-combustivel
em finalidades distintas, o STF julgou impossivel a utilizacdo dos recursos arrecadados em
finalidade diversa daquela para qual foram cobrados.??’

Sendo assim, diante da auséncia de limitagdo por parte da Corte Constitucional, a
Unido tem cada vez mais aumentado sua arrecadagdo. Em 2019, conforme disposto no Portal

da Transparéncia, as Contribuigdes corresponderam a 50,45% das receitas da Unido, enquanto

226 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 878.313 de Santa Catarina. Recurso
Extraordinario. Repercussdo Geral. Tema 846. Constitucional. Tributario. Contribuigdo social prevista no art. 1°
da Lei Complementar 110, de 29 de junho de 2001. Persisténcia do objeto para a qual foi instituida. Relator:
Ministro ~ Marco  Aurélio, 18 ago.  2020. Brasilia: STF,  2020. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1100294621/recurso-extraordinario-re-878313-sc-5020381-
3520144047200/inteiro-teor-1100294635. Acesso em: 26 jan. 2022.

227 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 2.925. Processo Objetivo —
Acgdo direta de inconstitucionalidade — Lei Or¢amentaria. Mostra-se adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei or¢amentaria revela contornos abstratos e autonomos, em abandono ao campo da
eficacia concreta. Lei orcamentdria — contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico — importacdo e
comercializacao de petroleo e derivados, gas natural e derivados e alcool combustivel — Cide — Destinagao — artigo
177, §4° da Constitui¢do Federal. E inconstitucional interpretagdo da Lei Orcamentaria n° 10.640, de 14 de janeiro
de 2003, que implique abertura de crédito suplementar em rubrica estranha a destinacdo do que arrecada a partir
do disposto no §4° do artigo 177 da Constitui¢do Federal ante a natureza exaustiva das alineas a, b e ¢ do inciso II
do citado paragrafo. Relatora: Ministra Ellen Gracie, 19 dez. 2003. Brasilia: STF, 2005. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/769620/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2925-df. Acesso em:
26 jan. 2022.
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os demais tributos federais corresponderam a 32,23% de toda receita federal.??® Esse
alargamento da arrecadacdo por meio de Contribui¢des fez com que, no ano citado, a carga
bruta tributaria do governo central respondesse a 22,24% do PIB, enquanto os estados
participavam em 8,67% e os municipios apenas com 2,27%.%%

As distor¢des do sistema federativo provocado pela Unido na utilizagdo das
contribui¢des como tributo arrecadatério ¢ uma tentativa do ente de refazer o caixa que até
entdo a Constituicdo de 1988 havia intentado partilhar. Prova disso ¢ que as Contribui¢des
criadas poderiam simplesmente ser instituidas por imposto residual, também de competéncia
da Unido, contudo, a utilizagdo de tal espécie tributaria exigiria a partilha do produto arrecadado
e entdo o ente nacional ndo seria detentor das receitas, o que ndo ¢ de seu interesse.

Flavio Couto Bernardes destaca outro aspecto extremamente relevante sobre a

desvincula¢ao das Contribuigoes:

As modificacdes na destinagdo dos recursos das contribuicdes sociais jamais
poderiam ser admitidas, por evidentemente inconstitucionais, ainda que introduzidas
por emendas a constituicdo, em razdo do sistema de previdéncia e assisténcia social
constituir direito e garantia fundamental do cidaddo, ndo passivel de alteragdo de
acordo com o art. 60, §4°, da Carta Magna.?*

Com efeito, a utilizacdo preferencial e crescente das Contribui¢des como principal
meio arrecadatdrio, conjugado com a gradativa reducdo na arrecadagdo dos principais impostos
federais — em razdo dos incentivos, bem como a prorrogagdo continua do mecanismo de
desvinculagdo de receitas, mostram-se problemas bem mais sérios que a ineficiéncia
arrecadatoria das municipalidades. Ao fim e ao cabo, a autonomia federativa municipal
encontra mais obstaculos na postura centralizadora da Unido do que em si proprio.

Paralelamente a isso, também por culpa das distor¢des causadas pelo ente nacional, os
estados acabam lancando mao de incentivos em uma tentativa desesperada de aumentar seu
caixa. O resultado disso € prejuizo ainda maior aos municipios que tém direito a parcela do
produto arrecadado pelo ICMS — tributo de maior relevancia estadual e que € o principal

responsavel pelo acirramento.

28 PORTAL DA TRANSPARENCIA. Visdo geral da execucio da receita piiblica. Brasilia: Controladoria Geral
da Unido, 2019. Disponivel em: https://www.portaltransparencia.gov.br/receitas?ano=2019. Acesso em: 26 jan.
2022

229 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Estimativa da Carga Tributaria Bruta no Brasil — 2019.
Brasilia: Tesouro Nacional, 2019. Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID PUBLICACAOQO:32076#:~:text=Em%202019%2C%?2
0a%20carga%?20tribut%C3%A 1ria,02%20pontos%20percentuais%20do%20PIB. Acesso em: 26 jan. 2022.

230 BERNARDES, Flavio Couto. A Lei De Responsabilidade Fiscal Como Mecanismo De Implementagdo. XVII
Congresso  Nacional do CONPEDI, Brasilia, 2008, p. 6233-6252. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/brasilia/08 518.pdf. Acesso em: 28 jan. 2022.
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5.2 A guerra fiscal entre os Estados e seu impacto nas finan¢as municipais

E importante destacar que ao intitular este capitulo de “Entraves a concretizagdo da
autonomia financeira municipal”, a intengdo ndo ¢ exaurir todas as situagcdes que causam algum
prejuizo financeiro e arrecadatorio ao ente municipal, motivo pelo qual ndo foram abordados
outros temas, como a concessao dos incentivos fiscais de impostos federais e a desvinculagao
das receitas da Unido. Além disso, ao apresentar alguns problemas especificos, como o das
Contribuicdes e da guerra fiscal entre os estados, ndo se pretende exaurir a matéria. Cada uma
dessas situagdes sdo temas extremamente relevantes e comportaria uma pesquisa inteira sobre
cada um; logo, a intencdo aqui ¢ mostrar o que esses problemas causam as finangas publicas
municipais.

Sendo assim, com base nessa premissa, antes de adentrarmos nos efeitos da guerra
fiscal no federalismo e na autonomia financeira dos municipios, € necessario contextualizarmos
o fendmeno da “guerra fiscal”.

E necessario lembrarmos que a politica de austeridade imposta pela Unido em meados
de 1990, que implicou na diminuicdo das receitas extrafiscais dos Estados, juntamente com a
paulatina concentragdo de receitas por parte do Governo Federal, foi fator significativo para a
conjuntura de crise fiscal no ambito estadual. Além dos aspectos politicos necessarios naquele
momento, a propria disparidade socioecondmica existente entre as regides do pais, contribuiram
para o atual cenario de guerra fiscal.

Celso Furtado destaca que quando o Brasil abandona, no inicio do século XX, parte da
dependéncia econdmica com o exterior € passa a expandir o mercado interno, ele passa a
reproduzir o problema que viciaria todo o desenvolvimento da economia mundial. A medida
que o pais se industrializava e alcancava etapas mais elevadas, as desigualdades também se
acentuavam. De um lado as metropoles industrializadas e de outro as colonias produtoras de
matérias-primas que criavam certa relacdo de dependéncia com o centro industrial que se
formava na regido centro-sul do pais.*!

A auséncia de politicas continuadas de desenvolvimento regional e as oscilagdes
politicas que se mostravam desastrosas para um projeto de desenvolvimento nacional integrado,

intensificava as desigualdades entre os Estados e regioes.

21 FURTADO, Celso. A operacio Nordeste. In: O Nordeste e a saga da Sudene 1958-1964. Arquivos Celso
Furtado 3. Dirigido: Rosa Freire d’ Aguiar. Rio de Janeiro: Contraponto, 2009. p. 31-32.
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A participagdo das regides brasileiras no PIB demonstram bem essas disparidades.
Entre os anos de 1970 e 1999, a regido sudeste apresentava uma oscilacao de participacao entre
65% e 58,25%, sendo que, somente o Estado de Sdo Paulo era responsavel por 39,36% e
34,95% do total nacional. Por sua vez, a regido norte, no mesmo periodo apresentava a
participacio irrisoria de 2,22% e 4,94% do PIB.?3?

Diante dessas disparidades, os estados menos desenvolvidos, buscando mais
investimentos, empregos ¢ arrecadagdo para seus territorios, passaram a oferecer a Unica
ferramenta que possuiam em relagdo aos outros estados - os incentivos fiscais. Todavia, aqueles
estados que antes detinham em seu territdrio a grande parte das empresas, perceberam que tais
politicas causavam a evasdo industrial e por consequéncia a diminui¢ao na arrecadagdo. Isso
fez com que estes estados também passasse a utilizar os incentivos fiscais para manter em seus
territorios as empresas que geravam arrecadagdo e emprego. A partir de entdo surge a chamada
“guerra fiscal”.

De acordo com Guilherme Bueno Camargo algumas circunstancias explicam o
fendmeno de competicdo intergovernamental por investimento. O primeiro fator indicado por
ele ¢ a retomada dos investimentos privados no Brasil apos estabilizagcao econdmica em 1994,
que deu causa a disputa entre os estados que se digladiavam para receber tais investimentos. O
segundo fator se refere a ampla autonomia em matéria tributéria e financeira que permitiu que
os estados, no exercicio de sua competéncia, langassem mao de renuncias fiscais para incentivar
o desenvolvimento. O terceiro fator foi a forte retragdo na oferta de emprego que exigia medidas
politicas para atenuar a crise. Nesse aspecto, crescia a necessidade dos estados de disputar o
estabelecimento de empresas em seus territorios.

Outro fator indicado por Camargo, era o “marketing politico” que a implementacao de
um empreendimento produtivo poderia causar. Isso ocorria na seguinte ocasido: determinada
empresa ou empreendimento, ao se instalar no territdrio estadual, seria utilizado como prémio
em disputas politicas. A implantagdo de um empreendimento produtivo € acontecimento que
indiscutivelmente rende muitas oportunidades ao governante que “ganhou a batalha”.

Por fim, o quinto fator, que segundo Camargo ajudou a generalizar a guerra entre 0s
entes federados, foi a bandeira levantada de desconcentracdo industrial. Os defensores desse

argumento sustentam que os Estados menos desenvolvidos sdo for¢ados a langar mao de

232 CHAVES, Vinicius Figueiredo. O ICMS e a Guerra Fiscal entre os Estados. Revista da EMERJ, Rio de
Janeiro, v.12, n°® 48, 2009. Disponivel em:
https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj online/edicoes/revista48/Revista48 202.pdf. Acesso em: 27 jan. 2022.
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beneficios para atrair empresas para seu territorio, que do contrario prefeririam se instalar em
regides mais desenvolvidas do pais.?*?

Nao se deve desconsiderar o argumento de que a desconcentra¢ao industrial pode
auxiliar na reducao das desigualdades regionais, contudo, a forma como se desenvolveu ao
longo dos anos ndo teve o condao de melhorar as disparidades entre os estados. Na verdade, o
que se verificou foi a diminuicdo da autonomia dos entes subnacionais que dependiam dos

recursos financeiros renunciados.

Sergio Prado e Carlos Eduardo Cavalcanti conceituam a guerra fiscal como:

Um caso de uma classe geral de fendmenos que emergem quando iniciativas politicas
de governos subnacionais adquirem conotagdes negativas e geram efeitos econdmicos
perversos em decorréncia do carater insuficiente ou conjunturalmente inoperante do
quando politico institucional que regula os conflitos federativos, o qual se revela
incapaz de garantir um equilibrio minimo entre interesse locais para evitar efeitos
macroecondmicos ¢ sociais perversos. No caso em questdo, essas iniciativas s30 0 uso
de beneficios fiscais com a finalidade de induzir a alocagdo de investimentos nos
territorios locais.?3*

De forma resumida, Gustavo Cavalcanti Costa descreve a guerra fiscal como uma
“descoordenada politica descentralizada de atragdo de investimentos privados mediante
rentincias explicitas do ICMS.”**> Embora o autor fale apenas em ICMS, a guerra fiscal também
pode se dar em outros &mbitos de governo, como por exemplo com o ISSQN entre municipios.
Ainda assim, o foco aqui serd o ICMS, visto que este tributo € o que mais causa o fendmeno e
que possui grande interferéncia nas financas publicas municipais devido a participagdo deste
ente no produto da arrecadacdo do tributo pelos Estados.

Camargo de forma elucidativa ressalta o que ¢ a guerra fiscal, trata-se de:

Generalizagdo de uma competi¢do entre entes subnacionais pela alocagdo de
investimentos privados por meio da concessdo de beneficios e rentncias fiscais,
conflito este que se da em decorréncia de estratégias ndo cooperativas dos entes da
Federacdo e pela auséncia de coordenagdo e composigdo dos interesses por parte do
governo central >3

233 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A Guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizacdo. /n: CONTI, José
Mauricio (org.) Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 200-202.

234 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo. A guerra fiscal no Brasil. Sao Paulo: Fundap, 2000, p. 11.
235 COSTA, Gustavo Cavalcanti. O conflito de competéncia exonerativa em matéria de ICMS: uma abordagem
politico-juridica sobre a “guerra fiscal” na Federacdo brasileira. Revista Tributaria e de Financas Publicas. Sao
Paulo, RT, 42-85-99, jan./fev. 2002. p. 88.

26 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A Guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizacdo. In: CONTI, José
Mauricio (org.) Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 203-204.
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Esse posicionamento do autor se fundamenta na teoria cooperativa do federalismo, que
determina que os assuntos de interesse nacional, como o desenvolvimento regional e as
disparidades socioeconOmicas, ¢ atribuicao indelegavel do governo central, que deveria atuar
como regulador, conciliador e coordenador dos conflitos e das politicas integrativas. Contudo,
este papel este ndo foi desempenhado, deixando correr solto o processo desordenado de
competicao.

Desse modo, podemos concluir que a guerra fiscal diz respeito a uma competigao entre
os entes subnacionais pela alocacao de investimentos produtivos, cujo recurso ¢ a concessao de
beneficios fiscais. A principal atragdo para instalagdo do empreendimento em determinado
territorio € a diminuicao da despesa com impostos, fazendo com que diminua o prazo de retorno
do investimento ou mesmo que haja vantagem competitiva em razdo da reducdo da carga
tributéria.

Como dito anteriormente, € no ambito dos estados que a guerra fiscal se apresenta com
maior perversidade. O ICMS, principal tributo estadual e que gera a maior arrecadagao global
entre os 1impostos previstos na Constituicdo de 1988, responde atualmente por
aproximadamente 19% da arrecadacgdo total de tributos e corresponde a 80,88% das receitas
tributarias dos estados. Além disso, o produto de sua arrecadacdo equivale a 7% do PIB
nacional.?*” Tais nimeros demonstram a importancia do tributo para os Estados e o motivo de
ser tao disputado.

Além da sistematica tributaria que autoriza a concessdo de beneficios, os estados
também utilizam outros recursos orcamentarios para competir e convencer as empresas de se
instalarem em seus territorios, sao eles: doacoes de terrenos, infraestrutura etc.

Especificamente quando ao incentivo fiscal, a principal forma de beneficio sempre foi
reducdo direta de aliquotas e base de célculo. Todavia, em decorréncia das vedagdes legais
impostas, que determinavam autoriza¢do unanime no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ) para instituicao de beneficios fiscais, os estados passaram a utilizar
outros instrumentos como forma de contornar os Obices legais. Desse modo, um dos
mecanismos mais utilizados passou a ser o diferimento do pagamento do ICMS. Através desse

beneficio, ¢ concedido as empresas o direito de postergar o prazo de pagamento do imposto por

237 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Estimativa da Carga Tributaria Bruta no Brasil — 2019.
Brasilia: Tesouro Nacional, 2019. Disponivel em:
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5, 10 e em alguns casos em até 20 anos, muitas vezes sem a cobranga de juros ou corre¢ao
monetaria.

Outras praticas que se tornaram comum foram a concessao de empréstimos exatamente
no montante do imposto devido pela empresa e a integralizagao de recursos publicos na empresa
através da participagdo societaria do Estado. Todas essas praticas, que tém sua legalidade
discutida, continuam ocorrendo a revelia da lei e essa postura acaba anulando o efeito
pretendido.

A utilizagdo dos mesmos mecanismos por todos os estados faz com que os beneficios
fiscais e crediticios percam seus efeitos, deixando de atuar como fatores determinantes para a
decisdo da empresa de onde se instalar. A partir disso, a situacdo dos estados voltam a estaca
zero, passando a ser mais relevante outros fatores como mao-de-obra, mercado, matéria-prima
etc. Essa generalizacdo transforma as negociagdes em um leildo de vantagens, onde so as
empresas saem ganhando.

Nitidamente, ao invés das desigualdades diminuirem e ao contrario da
desconcentracdo industrial aumentar, ocorre o inverso. Aqueles estados que praticam mais
ferozmente beneficios e isengdes sao os que mais sofrem com o processo de desindustrializagao,
e 0s que mais se beneficiam com a guerra fiscal sdo exatamente os estados mais desenvolvidos
que dispdem de fatores mais adequados ao empreendimento.?*®

Prova de que os beneficios fiscais ndo conseguiram modificar o panorama de
desigualdades regionais ¢ a pequena oscila¢do nos indices de participagao do PIB. Mesmo apds
inimeras politicas de desenvolvimento, inclusive por meio dos fundos de desenvolvimento
regional e politicas estaduais de incentivo a industrializagdo interna, essas disparidades
diminuiram em pequena propor¢ao. Se em 1999 a regido sudeste participava em 58,25% do
PIB, em 2019 passou a 53%; ja no caso da regido norte, se antes o percentual era 4,94%, em
2019 subiu apenas para 5,7%.%°

Além do prejuizo causado ao proprio estado e por consequéncia a toda federacao, o
maior prejudicado na situacdo, mais uma vez, sdo os municipios. Como vimos no capitulo
anterior, as receitas tributarias deste ente responde tdo somente a 2,27% do PIB, sendo que sua

arrecadagdo tributaria direta € irrelevante diante de todas as atribuigdes direcionadas a ele na

Constituicao de 1988 e, por esse motivo, todas as receitas a ele destinado por determinagdo

238 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A Guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centraliza¢do. In: CONTI, José
Mauricio (org.) Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 211.

239 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Produto Interno Bruto — PIB. Rio de
Janeiro: IBGE, 2019.
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constitucional sdo essenciais para a manuten¢ao de sua autonomia e para a concretizar suas
responsabilidades.

Estabelece o inciso IV do artigo 158 da Constituicao Federal de 1988:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo.?*

Considerando a arrecadacdo tributaria de 2019, o repasse de 25% devido aos
municipios foi de aproximadamente R$127 milhdes. Valor extremamente relevante, levando
em conta que a arrecadagdo total das municipalidades naquele ano foi de R$164.531.000,00,
ou seja, somente o repasse constitucional de ICMS equiparou-se a mais de 77% dos tributos
arrecados pelo municipio.?*! Isso demonstra que o resultado das rentncias fiscais de ICMS por
parte dos estados impacta mais nas finangas publicas municipais do que no proprio estado.

Verificando o destaque que o ICMS ganha nas receitas municipais, mesmo que haja
milhares de tentativas para concretizar uma arrecadacdo mais eficiente por parte dos
municipios, isso ndo serd suficiente sem a diminui¢do dos efeitos da guerra fiscal. Na medida
que os estados deixam de arrecadar, devido aos incentivos por eles concedidos, os municipios
vém suas receitas diminuindo continuamente. Por consequéncia, tornam-se cada vez mais
dependentes de outras transferéncias, colocando-os em posicao injusta de causadores da crise
no federalismo fiscal.

Nao pretendemos ignorar todo o histérico que levou os estados a buscarem outros
meios de receber investimentos, inclusive pela pratica centralizadora da Unido - que ao utilizar
as contribuigdes como principal instrumento de arrecadacdo, quando se poderia utilizar a
competéncia residual e compartilhar parte da arrecadagdo. Todavia, essa tentativa de refazer o
caixa por meio de beneficios fiscais ndo tem trazido resultados satisfatorios nem para os estados
€ muito menos para 0os municipios.

Justamente por isso que € necessario verificarmos a situagdo fiscal de todos os entes
federativos. A postura centralizadora da Unido e o egoismo dos estados em arrumar meios de

refazer o caixa defasado pela assimetria fiscal, sio mais responsaveis pela dificuldade de

240 BRASIL. Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidente da Republica.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm. Acesso em: 27 jan.
2022.
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materializa¢do da autonomia financeira municipal do que o préprio ente. Diferentemente do
que intentou a Constitui¢do de 1988, os entes t€ém vivido um federalismo competitivo, onde
cada um busca para si 0 maximo de receitas possivel sem se preocupar com o desenvolvimento
nacional e com o bem-estar social.

As discussdes a respeito da crise fiscal no Brasil ndo podem se basear apenas na
dependéncia dos municipios para com os demais entes. Essa dependéncia ndo se fundamenta
na inercia e desinteresse na municipalidade em se desenvolver, ao contrario disso, o maior
interessado na solidifica¢do da autonomia municipal é o proprio ente. E na comuna que os
individuos se desenvolvem e participam verdadeiramente e ¢ através desse poder que a
democracia se efetiva. O problema se instala justamente na postura antifederativa dos demais
entes. Ao atribuir a Unido o dever de coordenacdo da federagdo, ndo se esperava que sua atitude
seria oposta aos interesses do todo. Além disso, ao conferir a Unido e aos Estados a
responsabilidade de arrecadar determinados tributos e repassa-los os municipios, ndo se
esperava tantas politicas desonerativas que viriam a prejudicar as finangas municipais.

De certo, os tnicos vildes do federalismo fiscal ndo sao apenas a Unido e os Estados,
vimos no capitulo anterior que muitos municipios sequer exercem a competéncia tributaria a
eles conferidos. Além disso, existem outros fatores imprescindiveis para que o municipio
alcance a autonomia constitucionalmente pretendida. Uma gestao eficiente e a observancia das
normas de responsabilidade fiscal, sdo essenciais para a concretizagdo do federalismo a nivel

municipal.

5.3 A importancia de uma gestao eficiente para a concretizacdo da autonomia financeira

municipal

Até agora, os principais entraves a concretizacao da autonomia municipal apresentados
se basearam, sobretudo, em problemas observados a nivel nacional ou regional. Os obstaculos
locais mencionados foram aqueles relacionados a ineficiéncia arrecadatoria que, ao fim e ao
cabo, impactam menos quando analisados em comparag¢do com os demais.

No entanto, quando o tema financeiro ¢ levado a discussdo publica, é normal ouvirmos
que o principal fundamento da crise fiscal no Brasil estd vinculado a ineficiéncia da
administracao publica, seja no aspecto de incapacidade técnica ou de descumprimento de
regras, que por sua vez envolveria praticas de corrupgdo e o descontrole no trato do dinheiro
publico.

Essa ideia “comum” tem fundamento. Como afirmado por Bernardes:
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O descontrole da administrag@o publica brasileira ¢ algo marcante, ao longo dos anos,
gerando o descrédito popular e aniquilando o desenvolvimento econdmico e social do
pais. Tornou-se praxe que os gestores publicos realizassem despesas irresponsaveis,
de carater meramente demagdgico, sem adentrar na criminosa pratica desvio de
recursos, fato notdério no pais. O gasto excessivo com pessoal, normalmente
incrementado proximo as eleigdes ou nas hipdteses de derrota, sempre
comprometendo o or¢gamento e gerando a inoperancia da administragdo no que se
refere as demandas sociais. Os orgamentos distantes da realidade ¢ em constante
desequilibrio, sem que isto fomentasse a economia e os indicadores sociais, como se
justificaria numa teoria Keynesiana.?*?

E nesse aspecto que as regras de direito financeiro se mostram tio importantes.
Sabemos que o modelo federativo brasileiro caracteriza-se pela descentralizacao do poder entre
os entes federados, e que por meio de sua autonomia politica, administrativa e financeira se
comprometem-se na execugao do interesse publico assegurando os direitos individuais e sociais
aos cidadaos. Tais atribuigdes demandam despesas e a auséncia de recursos suficientes para o
cumprimento delas, retiram a independéncia necessaria a atuacao da pessoa juridica de direito
publico, gerando certa relacdo de subordinagdo ao poder central.

Assim sendo, além da importancia de uma arrecadagdo eficiente e da reparticdo das
receitas entre os entes, o equilibrio orcamentario, financeiro e contabil também se mostra
essencial para a autonomia federativa e consequentemente para o cumprimento dos objetivos
constitucionais.

Bernardes afirma que a administra¢ao publica precisa se comprometer com as normas
constitucionais financeiras que demandam do gestor zelo no tratamento das finangas com o
méximo de eficiéncia, priorizando sempre o planejamento da acdo estatal.’*® A eficiéncia
preconizada pelas normas constitucionais ¢ muitas vezes abordada apenas sob o viés do direito
administrativo, todavia ¢ importantes estabelecermos aqui, como a doutrina se posiciona a
respeito da eficiéncia no ambito do direito financeiro.

Ives Gandra da Silva Martins afirma que a eficiéncia trata-se de principio, que em

matéria tributaria:

deve ser examinado a luz de 3 aspectos: 1) capacidade dispenditiva do Estado, que
deve estar vinculada a correta utilizagdo dos tributos arrecadados a bem da
comunidade; 2) justica da tributacdo e geracdo de desenvolvimento econdmico e
social, pela exata detec¢@o dos limites da capacidade contributiva e das imposi¢des e
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estimulos necessarios para que a sociedade progrida; 3) justo combate a sonegacao,
para que ndo gere descompetitividade. [...] O principio da eficiéncia, em matéria
tributaria, portanto, pode ser definido como "a adogdo de politica tributaria com
mecanismos ¢ instrumentos legais capazes de gerar desenvolvimento e justica fiscal,
sendo, pois, a arrecadagdo, mera conseqiiéncia natural e necessaria, para que, sem ferir
a capacidade contributiva, gere servigos publicos a comunidade proporcionais ao nivel
impositivo. Os limites materiais estdo nos principios da capacidade contributiva, do
efeito ndo confisco, da isonomia e da proporcionalidade entre o nivel da arrecadagao
e a extensdo e qualidade dos servigos publicos, diretos ou indiretos, retornados a
sociedade.?*

De acordo com o posicionamento do autor, a eficiéncia envolve toda atividade
financeira estatal, ou seja, tanto a atividade de aquisi¢ao de receitas publicas quanto a politica
de gasto desses recursos. Esse entendimento nao ¢ acompanhado pela maioria dos tributaristas,
que defendem que ndo se pode sustentar a ilegitimidade de determinado tributo com base na

inobservancia do principio da eficiéncia. Nessa vertente, afirma Hugo de Brito Machado:

A nosso ver, a observancia do principio da eficiéncia pode ¢ deve ser cobrada na
realizagdo do gasto publico. Entretanto, ndo nos parece possivel sustentar a
ilegitimidade da cobranga do tributo fundado apenas na inobservancia desse principio
na realizagdo do gasto publico. Embora a tese contraria a essa afirmagdo seja
extremamente tentadora, ndo nos parece que seja possivel a sua pratica. Realmente,
sérias dificuldades de ordem pratica impedem seja atendida a pretensdo de nao pagar
um tributo, ou de pagar esse tributo em montante menor, ainda quando ndo se tenha
nenhuma duavida de que os recursos arrecadados estdo sendo cobrados
indevidamente.?*

Também acompanhando este entendimento, Fabio Soares de Melo destaca que “o
principio da eficiéncia em matéria tributdria significa a pratica de atos (normativos, executivos
e judiciais) de modo célere e eficaz, consubstanciando padrao de qualidade e sempre pautados
por principios e diretrizes constitucionais.”?*® Segundo o autor, apenas nos casos de tributos
vinculados existe a possibilidade de aferi¢ao de legitimidade da imposicao tributaria, tendo em
vista que a aplicag¢@o do recurso € exigida por norma.

Essa corrente doutrinaria defende que os poderes publicos devem agir conforme o fim
pretendido pelas normas. Sustentam que a eficiéncia se aproxima da praticidade buscando

melhor desempenho na atividade financeira, conciliando agilidade, economicidade,
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simplificacdo e transparéncia. Os autores concordam que se o Estado gasta seus recursos em
fins ndo compativeis com o ordenamento juridico, deve ser invocado o principio da eficiéncia
para o controle da atividade publica, contudo, ndo chegam a sustentar que o desperdicio de
receita justifica a ilegitimidade da cobranga do tributo. Nesse sentido, entendem que seria
possivel questionar o orgamento e o respeito a ele, mas a legitimidade do tributo deve se manter
intacta.’¥’

De outro lado, parte da doutrina defende que a legitimidade da imposi¢ao tributaria

depende da eficiéncia no controle e capacidade de gasto do Estado. Nessa dire¢do, Ricardo

Lobo Torres destaca:

a) A eficiéncia se conceitua como principio de legitimagdo de valores e principios
constitucionais vinculados a valores ou, no plano pratico, como postulado aplicativo;
b) A eficiéncia, como principio vazio, ndo tem limites materiais, mas apenas limites
formais, procedimentais e argumentativos; [...]. A eficiéncia se aproxima da
razoabilidade e da ponderacdo porque o sistema de tributagdo carece do
balanceamento entre a liberdade e a justica e entre os seus principios dotados de
conteudo. [...] A legitimidade da imposig8o tributaria depende do controle dos gastos
publicos. S6 a gestdo eficiente ¢ responsavel da despesa publica pode legitimar a
cobrancga dos tributos. A Constitui¢do Federal prevé, no art. 70, que o controle da
execugdo orgamentaria deve observar os principios da legalidade, economicidade e
legitimidade dos gastos do governo.?*

O autor ainda ressalta que além do controle formal de legalidade, também € necessario
o controle da gestdo, dos resultados e da justica do custo/beneficio, com a finalidade de se
observar se o cidadao estd recebendo a contrapartida do sacrificio economico dispendido.

Verifica-se, portanto, que essa vertente doutrinaria defende que a eficiéncia ndo deve
ser verificada apenas no proceder do agende na cobranga, mas se aplica igualmente no momento
da utilizacdo da receita e seu comprometimento com os interesses coletivos. Assim, além do
respeito aos diretos e garantias do contribuinte, o principio da eficiéncia exige uma politica
tributaria justa que respeite a capacidade contributiva do cidaddo e que tenha solugdes
adequadas no exame das questdes tributarias, com celeridade e sem burocracia. Mais ainda,
exige uma destina¢do adequada da receita tributaria.

Esclarece Eduardo Azevedo Rodrigues:

Cumpre ao poder de tributar dos entes federativos a ado¢ao de politicas tributarias que
resultem em desenvolvimento do Pais e justica fiscal, com servigos publicos de

247 MARTINS, Ives Gandra da Silva; ALVES, José Carlos Moreira (org). Principio da Eficiéncia em matéria
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qualidade a sociedade, com atuagdo que corresponda & boa administracdo, que ¢é
alcancada com destinagdo adequada da receita tributaria. [...]. A legitimidade da
imposi¢ao tributaria depende do controle dos gastos publicos, para ser eficiente. Tanto
que a Constituigdo Federal, em seu art. 70, determina que o controle da execugdo
orcamentaria deve observar os principios da legalidade, economicidade e legitimidade
dos gastos do governo [...]. A tributagdo ¢ parte integrante da atividade financeira do
Estado, devendo ser estudada em conformidade com as normas juridicas que integram
o direito financeiro.?*’

A exigéncia da eficiéncia na despesa publica fundamenta-se na verificagdo da
prevaléncia dos interesses coletivos sobre atividades dispensaveis as necessidades sociais € ao
exercicio das atribui¢des essenciais do Poder Publico.

Nesse mesmo caminho, afirma Boechat:

Dai emerge a inquestionavel importancia da qualidade do gasto publico. E o meio de
concretizacdo da maxima efetividade dos direitos. Corresponde a utilizagdo eficiente
dos recursos publicos com vistas a entrega dos melhores resultados pelos menores
custos, o que pressupde o desempenho mais otimizado possivel dentro da limitagédo
dos recursos de que se dispde. O desperdicio do dinheiro publico caracteriza-se, sob
esta perspectiva, como verdadeira violagio dos direitos fundamentais [...]. E possivel
identificar no ordenamento juridico financeiro um conjunto de normas juridicas
tratando do planejamento, programagdo, analise, racionalizacdo, sequenciamento e
controle dos produtos e resultados das despesas com programas governamentais no
processo orgamentario (v.g. arts. 70, 74, 165, 166, § 1°, da CRFB, arts. 4°, 1, e, da
LRF; art. 75, 11 da Lei n. 4.320/64; arts. 1°, § 1°, 38, IV, ¢ 49 da Lei n. 8.443/92; arts.
7°, 8%, 19, 20, 24,11, V e X1, da Lei n. 10.180/2001).2%°

Todos esses dispositivos citados pelo autor, que servem de fundamento para a
conceituagdo do principio da eficiéncia, revelam a importancia da conduta administrativa para
o direito brasileiro. Desse modo, uma gestao eficiente ¢ aquela que ao realizar seu planejamento
observa as normas de direito financeiro, que prioriza a concretizacdo dos objetivos
constitucionais e que busca maximizar a realizacdo de direitos e garantias constitucionais.

Ademais, com a Emenda a Constitui¢ao n. 95/2016, a importancia da eficiéncia e do
equilibrio entre receita e despesa ficou ainda mais evidente. Por ela, o objetivo passou a ser o
controle das despesas por meio do estabelecimento de limites para o aumento, devendo o
legislador e o administrador alocarem de forma eficiente os recursos ja escassos, ou seja, o

orcamento deve necessariamente retratar a realidade contabil e financeira.?”!
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Posta a analise do principio da eficiéncia, sendo ele ou ndo norma limitadora do poder
financeiro e de tributar, acima disso ele determina o equilibrio entre receita e despesa. A
importancia desse equilibrio fica ainda mais evidente quando as normas constitucionais e
infraconstitucionais passam a dar evidéncia ao tema, como tem ocorrido.

Desse modo, uma gestdo eficiente, além de observar as regras de direito financeiro,
dao a devida importancia ao planejamento e as leis orcamentarias. A eficiéncia administrativa
dos recursos e despesas publicas tem que ter por objetivo a concretizagdo das atribuigdes a ela
direcionadas respeitando os limites orgamentarios.

Infelizmente, no ambito das municipalidades brasileiras os resultados quanto a
eficiéncia ndo sdo dos melhores. Conforme disposto no indice FIRJAN de Gestio Fiscal de
2020, mais de 41% dos municipios brasileiros possuem um planejamento financeiro ineficiente
e 34,7% gastam mais de 54% de sua receita com pessoal.”>> Ndo obstante as atividades
pedagogicas desenvolvidas pelos tribunais de controle para o auxilio do desempenho da
atividade administrativa municipal, ainda falta muito para alcangar o necessario para se
considerar eficiente.

Para comecar, ndo se exige do gestor publico municipal nenhuma capacidade ou
conhecimento das normas de direito financeiro. De fato, tal exigéncia além de inconstitucional
limitaria a representagdo de inimeros grupos, contudo, o total desconhecimento por parte do
gestor e de toda sua equipe (que nem sempre € escolhida por conhecimento técnico) das regras
de direito financeiro, limita o alcance da eficiéncia para esse ente.

Além do desconhecimento técnico — que ndo pode ser invocado para o
descumprimento das regras -, a corrupgao ¢ um dos grandes entraves para a concretizagdao de
uma gestdo eficiente. O custo anual da corrupgdo no Brasil ¢ de aproximadamente R$200
bilhdes de reais, o que corresponde a 4% e 5% do PIB.?** Obras e servigos superfaturados com
o desvio dos recursos para outras finalidades ndo sé viola o principio da eficiéncia como
também viola os direitos sociais dos cidadaos.

A incapacidade técnica impede que o gestor publico direcione devida atencdo as
normas orcamentarias e consequentemente isso dificulta que os recursos publicos sejam
encaminhados ao interesse coletivo como preconizado pelo principio da eficiéncia. Além disso,

as praticas de corrupcao esvaziam os cofres publicos e impossibilitam que a administragao
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publica seja capaz de responder a todas as suas atribuigdes, fazendo com que seja necessario
cada vez mais transferéncias para tampar os buracos causados pela auséncia de receitas.

Nos dois casos, a autonomia federativa encontra 6bice em uma gestao ineficiente que
por inobservancia ou descumprimento das regras de direito financeiro acaba gerando prejuizo
ao sistema federativo e aos cidaddos. Por esse motivo € que se torna crucial as praticas
pedagdgicas dos tribunais de controle para o auxilio e orientagdo nos casos de incapacidade
técnica. Também, diante desse cenario ¢ que se vislumbra a importancia das normas de direito

financeiro e a respectiva vinculagao da atividade publica financeira.

5.4 O descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal pelos municipios

No Brasil sempre se imperou a ideia de que a impunidade prevalece. Tudo ¢ autorizado
se ndo ¢ desvelado. Também sempre prevaleceu a ideia do “rouba, mas faz” que indica certa
aceitacdo publica que generaliza o posicionamento de que “todos roubam”. Dessas ideias
formou-se o preceito comum de que nao deve ser condendvel um politico que, mesmo
roubando, cumpra algumas promessas politicas.

O longo caminho de descontrole fiscal e de aceitacdo das praticas ineficientes e
contrarias ao interesse publico fomentou, durante toda a década de 90, a discussdo sobre a
necessidade de fixagdo de marcos definitivos no equilibrio fiscal, que pudessem reconstruir o
Estado Democratico e Social de Direito.?>* O primeiro passo de uma longa jornada de busca do
aperfeicoamento da gestdo publica foi a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que
determinou o retorno do regime democratico.

Todavia, mesmo com a vigéncia da Constitui¢ao, que ja demonstrava a preocupacao
com o equilibrio das contas publicas e com a eficiéncia da gestdo, o cendrio exigia novas
medidas. Viviamos o mesmo momento de sobrecarga nas demandas dirigidas aos entes
federados e isso aliado a auséncia de eficiéncia, a falta de ajusta das contas publicas e a
incompeténcia de realizacdo de planejamentos estratégicos, impedia a melhora na gestao
publica.

Diante desse contexto, surgiu a Lei de Responsabilidade Fiscal, que passou a

estabelecer de forma minuciosa as diretrizes da atividade financeira do Estado, determinando
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sangdes aos gestores que desrespeitem suas regras. Regis Fernandes de Oliveira destaca que a

origem da LRF tem profunda relacdo com o Fundo Monetario Internacional:

Adveio a Lei de Responsabilidade Fiscal por exigéncia do Fundo Monetario
Internacional que, por meio do Comité Interino entendeu que "gragas a sua
experiéncia na area de gestdo de finangas publicas e & universalidade de seus paises-
membros, o FMI esta bem situado em liderar a promog@o de uma maior transparéncia
fiscal. Assim, o Comité Interino procura estimular os paises-membros a aplicarem o
presente Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal". Em sendo assim, no
"pacote" de transacdes financeiras com o Brasil, o FMI exigiu a aprovagdo de texto
normativo que desse visibilidade as contas publicas. [...]

A LC 101/2000 veio sanar espago punitivo contra o mau administrador publico, pois
estabelece ela requisitos imprescindiveis no ambito financeiro publico, para
cumprimento pelos administradores. O politico que gerencia o ente estatal como se
fosse coisa sua passard a ter problemas sérios. O desequilibrio orgamentario, o gasto

excessivo com pessoal, as operagdes irresponsaveis de crédito, o descuido com o

patriménio publico, tudo passa a ser fiscalizado e sancionado pela lei nova. 255

Desse modo, como destacado por Hans Kelsen, a efetividade da conduta pretendida

inserida na norma juridica depende, também, da previsdo normativa de penalidades para o ndo

cumprimento da acdo esperada e de sua aplicacio pelo Estado.?>® Foi exatamente o que fez a

Lei Complementar n. 101/2000. Fundamentada nos pilares planejamento, controle,

transparéncia e responsabilidade, a LRF surge com a finalidade de precaver riscos e reparar

desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas sob pena de responsabilizagao e

puni¢do do administrador.

Na exposicao de motivos utilizada pelo Chefe do Executivo para o encaminhamento

do Projeto de Lei a Camara dos Deputados, dispunha:

[...] de forma inovadora e abrangente, o conjunto das principais questoes referentes
aos efeitos macroecondmicos ¢ fiscais decorrentes do uso dos recursos publicos.
Abrangente, porque tal disciplina é valida para as trés esferas de

governo e para cada um dos seus Poderes. Inovadora, porque foi desenvolvida a partir
da fixag@o de principios definidores de uma gestao fiscal responsavel, experiéncia que
ndo tem precedente na historia brasileira e encontra poucos paralelos, ademais, todos
recentes, em outros paises.?>’
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Por sua vez, os Ministros, ao encaminharem a proposta ao Presidente da Republica,

afirmaram que:

[...] € de ressaltar-se a obrigatoriedade para que Estados e Municipios fixem metas
fiscais e assumam compromissos explicitos de desempenho fiscal nas suas respectivas
leis orgamentarias, sendo que isto constitui fato altamente inovador e salutar para
esses niveis de governo. Importa notar que essa exigéncia estd totalmente restrita ao
proprio ente da Federagdo, ndo significando, em nenhuma hipdtese, qualquer
ingeréncia de um ente relativamente ao outro, mesmo no que diz respeito a prestagao
de contas, exceto nos casos constitucionalmente previstos.?3

A LRF trouxe importante inovacdo ao modelo federativo brasileiro. Como destacado

por Ricardo Lobo Torres, “a atividade financeira ¢ o conjunto de a¢des do Estado para a

obtencio de receita e a realizagdo dos gastos para o atendimento das necessidades publicas”?*

Todavia, a concretizagao dessas necessidades ¢ uma tarefa complexa que dificilmente se realiza

sem o comprometimento com o planejamento. Afirma Bernardes:

[...] atingir estas capacidades tem sido a dificuldade especial do Estado brasileiro,
mostrando-se necessario, ao longo dos anos, que as pretensdes dependem de controle
mais rigido de sua atividade financeira, na medida em que ndo se pode contar com o
bom senso dos governantes, numa visdo continua e a longo prazo da consolidagdo das
politicas publicas essenciais ao desenvolvimento econdmico e social do Estado. O
imediatismo, o casuismo, ¢ outros “ismos” marcaram a auséncia do planejamento da
gestdo publica, com as funestas consequéncias advindas de tais imprevisdes.?®0

Além disso, como ressaltado por Regis de Oliveira, a propria experiéncia historica

brasileira mostra a imprescindibilidade da LC 101/2000:

A experiéncia brasileira, em todos os planos de governo, mostra que ha um verdadeiro
descalabro no tocante a gestio da coisa publica. O dinheiro publico ¢ confundido com
o particular. Politicos inescrupulosos cuidam do dinheiro oficial como coisa
particular. Destinam-no aos mais diversos fins, longe daqueles de atingimento das
finalidades publicas. O endividamento alcanca as raias do absurdo. E comum que se
onere 0 Municipio ou o Estado, porque estd em vias de terminar o mandato do
governante. O outro que pague. Os restos a pagar sobejam nos or¢gamentos. A emissao
de titulos da-se acima dos limites permitidos. Aqui, constata-se a inoperancia dos
Tribunais de Contas, a irresponsabilidade do Senado da Republica que, aliado a
incompeténcia dos Chefes do Poder Executivo da maioria dos Municipios brasileiros,
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leva a uma situagdo cadtica em relacdo as contas publicas, o que resvala para a
impunidade do administrador.?%!

Portanto, a LRF veio justamente para colocar limites a essa atuacdo ineficiente dos
Administradores Publicos. Por meio dela foram instituidos limites na atuacdo do Estado na
realizagdo de sua atividade financeira, determinando de modo objetivo a forma de agir € o
controle das atuagdes a serem praticadas. Significa dizer que a mencionada LC foi instituida
com o fim de propiciar ao Estado uma gestao financeira responsavel, impedindo que a conduta
dos gestores comprometa o desenvolvimento econdmico e social preconizado pela Constitui¢ao
de 1988.

O parédgrafo primeiro do artigo primeiro da LRF inicia no Brasil a “Gestao Fiscal
Responsavel” e estabelece como principais objetivos o limite de gastos com pessoal, o limite

para o aumento de despesas e limite na realizagdo de operagdo de crédito e do endividamento:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da
Constituicdo.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condigdes no que tange a renuincia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e
inscri¢do em Restos a Pagar.2%

A acdo planejada disposta no paragrafo pressupde a identificagdo de objetivos € nao
se admite mais a improvisacao, o achismo e o amadorismo. Impde-se o planejamento, a fixagao
dos rumos e caminhos a seguir. Determina também que para o atingimento dos fins, deve estar
presente um procedimento, sem nos esquecer da transparéncia que deve acompanhar todo o
caminho.

Fixada a meta, o roteiro apenas podera ser refeito em caso de acontecimentos anormais
e desviantes que impe¢am a continuagdo do planejamento de forma equilibrada. Além disso, os
excessos decorrentes dos desvios devem ser corrigidos a tempo e periodicamente.

Em relagdo a geracdo de despesa com pessoal, esta deve ocorrer de forma

correspondente com a receita € com os limites determinados na lei. No que diz respeito a
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seguridade social, deve haver a identificacdo dos recursos que irdo suportar seu pagamento.
Também relativamente a divida tem que ser pagavel e suportavel pela Administragdo Publica,
que somente realizara operagdes de crédito mediante autorizacao do Senado Federal. Por fim,
quanto as renuncias de receitas - que ja foi objeto de estudo em outro momento -, poderao existir
desde que haja correspondente recuperacao dos recursos ainda nao previstos.

Quanto aos objetivos, Oliveira destaca que sendo o objetivo primadrio da lei a fixagao
da responsabilidade fiscal, ela busca a redefini¢do da cultura da atividade publica financeira no
pais, “de forma a que o agente publico saiba que exerce, nao apenas um mandato ou uma fungao,
mas que ¢ integrante de uma ordem completa de preservacdo dos valores sociais.”?®* Desse
modo, rompe a cultura de improvisa¢ao ¢ nasce o planejamento, o atingimento de metas de
resultados previamente estabelecidos, que deve se fundamentar, sobretudo, em nao gastar mais
do que ganha.

Oliveira ainda destaca que o planejamento e a transparéncia intentada pela LRF ¢

decorréncia logica do Estado Democratico:

Ao falar em gestdo planejada e transparente ndo esta pretendendo o legislador voltar
a denominada economia planificada dos idos tempos da Unido Soviética, nem dos
planos qiiingiienais antigos. A planificagdo € a busca de resultados pela via
democratica. De idéntica forma, a transparéncia decorre do principio democratico.
Todos tém como decorréncia a publicidade, a participa¢do popular e a motivagdo,
que legitimam os atos juridicos.?%*

A LRF recebeu inimeras criticas que a considerava lei meramente instrumental que
impedia a liberdade da gestdo financeira do Estado, em detrimento do desenvolvimento
econdmico e social. Contudo, ao contrario desse posicionamento, ela se mostra condizente com
as regras de direito financeiro € com as normas constitucionais. A mencionada norma se
fundamenta na constante preocupag¢do do Estado em assegurar os direitos e garantias do
cidaddo. As criticas, na verdade, servem para evidenciar o grave defeito que a administragao
publica brasileira possui de auséncia de planejamento e de gestdo responsavel 26

Ap0s a inser¢do pratica da LRF, muitos foram os estudos desenvolvidos para analise

de seu impacto nos entes federados. No XXXV Encontro da Associagdo Nacional de pos-
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graduagdo e pesquisa em administracdo (ANPAD), ocorrido em 2011 no Rio de Janeiro,
Ribeiro, Abrantes e Pereira, apresentaram estudo que se propos a verificar se a LRF impactou
na gestdo publica dos municipios mineiros. Na pesquisa foram considerados os indicadores de
desempenho no periodo de 1998 a 2007, ou seja, antes e depois da lei.?*

Como resultado, verificou-se que ap6s a LRF houve sensivel elevacdo média de 1,95%
das receitas provenientes de transferéncias de outras esferas de governo. Também a propria
arrecadacdo municipal teve um acréscimo de 0,72%. Verificou-se ainda que nos anos eleitorais
de 2002 e 2006 houve significativa oscilagdo nas receitas de capital, sendo 34,99% em 2002 e
122,36% em 2006. De acordo com os autores o fato pode ser creditado ao aumento de
transferéncias de capital — convénios -, para os municipios realizarem obras em suas
localidades, como postos de atendimento do Programa Saiude da Familia (PSF), escolas e
asfaltamento de ruas.?®’

Em relacdo as despesas, com exce¢do das realizadas com investimentos, houve
evolucdo ao longo do periodo de 1998 a 2007. Houve aumento do custeio da maquina estatal
em 0,07% (estas despesas correspondiam em 2007 a 86,22% dos gastos municipais).
Relativamente as despesas de custeio, a categoria mais significativa sdo as realizadas com
pessoal, que mostraram um aumento de 0,74%, representando 42,32% da receita corrente
liquida dos municipios. Apds a promulgacdo da LRF houve elevagdo de 5,61% da despesa com
pessoal, contudo, se manteve abaixo dos 60% exigidos em lei. Posteriormente, em 2003 houve
queda de 0,95% nos gastos com pessoal.?®8

A média com despesa com pessoal nao ultrapassou a média de 42,93% no periodo
analisado e ao longo dos anos analisados verificou-se a diminui¢do de municipios que excediam
o limite de 60%. Contudo, nos periodos 2000/2001 e 2004/2005 percebeu aumento de 6,61% e
3,92%, respectivamente, com despesas com pessoal. Assim como em outros casos, 0s autores
destacam que tais alteracdes podem ser resultado de periodo eleitoral. Também em relagdo as
despesas com investimentos, embora tenha se verificado queda de 2,30% no periodo estudado,
nos anos que antecederam a elei¢do federal, houve aumento. Entre outras analises realizadas, a

pesquisa conclui:
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Ap6s dez anos da implementagdo da LRF, é possivel verificar o cumprimento das
regras estabelecidas em lei pela maioria dos governos municipais. Este sucesso que
conduz ao equilibrio das finangas publicas ¢ resultado de uma combinacdo de regras
para o controle dos gastos e do endividamento publico, da énfase dada a transparéncia
financeira e da valorizagdo do planejamento como rotina da administragéo fiscal.
Verificou-se neste estudo que a LRF representa um grande avango na diregdo da
transparéncia e da responsabilidade fiscal, promovendo consideraveis mudangas no
padrao de gestdo financeira do setor publico municipal brasileiro. A imposigdo de
limites ao endividamento nos trés niveis de governo, de tetos para gastos com pessoal
e de regras rigorosas para a administracao dos recursos publicos for¢ou a introducao
de uma nova mentalidade politica no pais, voltada para o equilibrio das contas
publicas.?®’

Os autores ressaltaram que ndo obstante os avancos causados pela LRF, o préximo
passo deve ser seu aprimoramento com necessaria definicdo de parametros de bem-estar da
populacdo, o que seria possivel por meio de estudos que apurassem os efeitos das politicas
fiscais sobre o desenvolvimento social ¢ humano dos municipios.

A LRF se apresenta como mais uma alternativa a materializacdo da autonomia
federativa municipal. Por meio dela, os entes federados quebram com a cultura do desequilibrio
orgamentario e sdo obrigados a se comprometer com uma gestdo eficiente. Infelizmente, na
pratica, nao assistimos muitos casos que a atuagao dos Tribunais de Contas dos Estados leve a
punicdo do administrador que descumpriu as regras de responsabilidade fiscal. Isso nos mostra
que ainda temos que percorrer um longo caminho até atingirmos de fato a eficiéncia fiscal
almejada.

A preocupagdo com a postura dos Tribunais de Contas dos Estados ¢ ressaltada por
Julio Marcelo de Oliveira ao verificar o descumprimento da regra de limite de gasto com

pessoal:

O quadro ¢ desanimador, pois mais da metade dessas unidades da federagdo passa por
profundo desajuste fiscal, com gastos com pessoal ativo e inativo acima do permitido
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que é de 60% da receita corrente liquida. Ha
estados gastando mais de 70% dessa receita, um verdadeiro despautério. Ha estados
ainda com problemas de endividamento excessivo e de ndo cumprimento dos minimos
constitucionais da satde e da educagao.

Curiosamente, as contas dos governadores desses estados ndo receberam pareceres
pela rejeicdo emitidos pelos respectivos tribunais de contas. Ao contrario, pareceres
pela aprovagdo das contas, ainda que com ressalvas, davam a impressdo de que o
importante limite de gasto com pessoal estabelecido em lei estaria sendo respeitado.
Evidentemente, com esse beneplacito, os governadores, em vez de admoestados e
eventualmente punidos, se sentiram encorajados a gastar de forma irresponsavel,
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como se ndo houvesse amanha, mas, se ha algo certo sobre o futuro, ¢ que ele sempre
chega 2’

Assim como os Tribunais de Contas, o STF também tem falhado na defesa da
responsabilidade fiscal. Além das decisdes monocraticas proferidas que impedem que a Unido
execute contragarantias de estados inadimplentes, a inseguranca juridica causada pelas decisdes
conflitantes abrem espago para o descumprimento da norma que tem por objetivo a eficiéncia
no trato do dinheiro publico. Em artigo publicado em janeiro de 2021, Kiyoshi Harada apresenta

dois casos em que a Corte se posicionou de forma contraditoria quanto a aplicagao da LRF:

A Ministra Rosa Weber concedeu liminar em agdo impetrada pelo Estado de Espirito
Santo que pleiteava o aval da Unifo na operagdo de crédito da ordem de U$400
milhdes para investimentos, contra expressos dispositivos da LRF. Aquele Estado
havia extrapolado o limite de despesa de pessoal previsto no art. 19 da LRF e néo
havia promovido a redugdo do excesso no prazo legal, ficando assim incurso nas
sancdes do § 3° do art. 23 da LRF que o impede de receber garantias do Tesouro
Nacional em suas operagoes crediticias.

A Ministra adentrou no exame do mérito e concedeu a liminar, violando frontalmente
a disposi¢do do § 3°, do art. 23 da LRF, bem como do art. 169 da Constituigao que da
embasamento juridico-constitucional ao art. 19 da Lei Complementar n® 101/2000 —
LRF — que fixa o teto de despesas com pessoal por parte dos Estados na base de 60%
da sua receita corrente liquida.?’!

O outro caso citado pelo autor diz respeito ao julgamento virtual pelo Plenario do STF
da inconstitucionalidade da Lei n°® 1.293/2018 do Estado de Roraima, que determinava a isengao
do IPVA aos portadores de doengas graves, como cancer, doenga mental irreversivel,
portadores de Virus da Imunodeficiéncia Humana (HIV), afetados por Acidente Vascular
Cerebral (AVC) e hipertensdo. Nessa ocasido, seguindo o voto da ministra Relatora, Rosa
Weber, a maioria dos ministros entendeu que a Lei violou o artigo 113 do ADCT, que exige a
estimativa de impacto or¢amentario e financeiro na concessao de rentincia de receitas.

De acordo com o autor, o primeiro equivoco € que a exigéncia constante no artigo 113
Jé& estava expressa no artigo 14 da LRF. Além disso o autor destaca que, como definido pelo
artigo 106 do ADCT???, o artigo 113 trata-se de norma de natureza temporaria com aplicacio

exclusiva a Unido, ou seja, ndo se aplica a esfera estadual. Conclui o autor:
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[...] ao contrario do decidido no primeiro caso aqui relatado, a Corte Maior ndo
adentrou no exame do mérito que ¢ de grande alcance social, decretando a
inconstitucionalidade da Lei questionada pelo seu aspecto meramente formal,
aplicando uma norma constitucional que ndo tem pertinéncia com o Estado.

Como vimos, o art. 14 da LRF impde restri¢des maiores do que o art. 113 do ADCT
para concessdo de incentivos fiscais de que resultem na renuncia de receitas., mas
refoge da algada do STF ainda que a LRF tenha matriz constitucional no inciso II, do
§ 9° do art. 165 da CF. [...]

Dificil de entender, nem de digerir que o STF decrete a inconstitucionalidade formal
da Lei do Estado de Roraima, por desobediéncia a norma constitucional resultante do
Poder Reformador e dirigido apenas a esfera federal, de um lado, e de outro lado,
passe por cima do art. 169 da CF derivado diretamente do Poder Constituinte
original que d4 embasamento ao art. 19 da LRF no que tange a fixa¢do do limite de
despesas com pessoal na base de 60% da receita corrente liquida do Estado.?”

Somado a estes aspectos mencionados acima, Michele Amorim destaca que a

ineficacia da LRF leva a impunidade. Ao fazer tal afirmagdo a autora destaca as inimeras

investidas de alteragao da LRF que enfraquecem e abalam a credibilidade da politica fiscal

brasileira:

A tltima tentativa ocorreu através do projeto de Lei Complementar 238, aprovado na
Camara, o qual altera os indices de corre¢do de dividas de estados e municipios com
a Unido e permite o recalculo desses débitos retroativamente. O texto também
modifica um dos fundamentos da lei, que determina a indicagdo de fonte de receita
concreta sempre que nova despesa ¢ designada. Nao houve apenas esses dois ataques,
visto que, através de levantamentos com especialistas foi possivel constatar que no
decorrer dos 17 anos da LRF, seus principios foram feridos em outros quatro
momentos.?’4

Em um desses momentos, a autora alega que:

[...] o governo promoveu repasses da Unido a estados e municipios, mesmo eles
estando em inadimpléncia. Isso aconteceu com o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), cujas despesas foram alteradas em obrigatorias através de projeto
de lei. Contudo, esta pratica burlou a regra da LRF que veda o repasse de recursos da
Unido a entes que nao estejam adimplentes, exceto das despesas obrigatorias.
Ocorreu, ainda, flexibilizagdo na forma de os governos regionais demonstrarem que
estdo adimplentes com o recolhimento do Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS). Para receber as transferéncias voluntarias, estados e municipios tém que
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apresentar certiddo do Cadastro Unico de Convénios (CAUC). A partir do ano que
vem, o prazo de validade desse documento sera de 120 dias.?”

Diante da auséncia de san¢ao advinda da postura de inércia dos Tribunais de Contas e
da inseguranga juridica provocada pelas decisdes do STF, atreladas as alteracdes da norma para
facilitar seu descumprimento, faz com que a LRF ndo funcione tdo bem quanto o esperado.
Apesar de ser um excelente instrumento ¢ guia para a administracdo dos recursos publicos, o
que se observa ¢ municipios reproduzindo planejamentos antigos, sem realizar pesquisas e
consultas sobre os indicadores das reais necessidades locais. Ha de se ressaltar também que em
muitos municipios sequer ha corpo técnico qualificado para cumprir as exigéncias constantes
na LRF. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes afirma que muitas municipalidades contam apenas
com um contador, isso quando ndo é o proprio prefeito que determina os gastos.?”®

Outros fatores também contribuem para que a LRF ndo seja tdo eficiente quanto
poderia. E o caso por exemplo da auséncia de disposi¢io do Governo Federal para definir
limites de endividamento da Unido, que embora previsto na lei, depende de regulamentagao.
Somente estados e municipios estdo sujeitos a limites de endividamento atualmente. Além
disso, também nao ocorreu ainda a criagdo do Conselho de Gestao Fiscal definido no artigo 67
da LRF, que deve ser composto por representantes de todos os poderes e esferas do governo,
assim como do Ministério Publico e das entidades técnicas representativas da sociedade. A
criacdo do conselho auxiliaria na fiscalizacdo da lei e seria um importante instrumento
federativo.

Fora estes mecanismos legais ndo regulamentados, Marcus Abraham chama aten¢ao

para outros dispositivos que abrem brechas normativas:

Fora estes, ha outros dispositivos que merecem aperfeigoamento, com o propdsito de
fechar as “brechas normativas” que vém permitindo a alguns gestores publicos adotar
meios alternativos para se desviarem das regras de equilibrio e responsabilidade fiscal
previstas na LRF e ndo sofrerem as sangdes pelo seu descumprimento.

Destes, destacaria: a) forma de contabilizagdo de despesas de pessoal, especialmente
no que se refere a possibilidade ou ndo de dedugédo (para ndo atingir os limites fixados
na lei) dos valores pagos aos terceirizados, aos aposentados e despesas tributarias que
incidem nos pagamentos de pessoal (IR e Contribuigdes); b) defini¢do objetiva das
despesas (sobretudo em relagao as despesas correntes) que podem ser financiadas com
o uso de receitas variaveis como os royalties; c) fixagdo das despesas que devem ser
necessariamente quitadas dentro do mesmo mandato, em reforco a vedagdo prevista
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no art. 42 (do uso de “restos a pagar”); e d) especificacdo dos limites de empenho que
devem ser obrigatoriamente cumpridos por todos os poderes de cada ente.?’’

Devemos lembrar que a promulgacdo da LRF corrigiu durante seus primeiros anos
muitos desvios que ocorriam a bel prazer dos gestores, contudo, atualmente verificamos uma
grande falta de rigor no respeito de suas normas. Essa situa¢ao podera trazer sérios riscos para
a economia ¢ para a sociedade. Desse modo, a LRF deve ser vista como um instrumento
relevante que merece ser aperfeicoado, de modo a garantir sua efetividade, permitindo o
dimensionamento das receitas e despesas com o devido controle.

Para alcangar esses objetivos ¢ preciso também que a Corte Suprema reconheca a
importancia da responsabilidade fiscal, de forma a proferir julgamentos que estejam em
consonancia com o fundamento da LRF. Sem uma atua¢do firma e alinhada dos Tribunais de
Contas, do STF e dos demais 6rgaos do judiciario, ndo lograremos €xito na superagdo da crise

fiscal enfrentada.

6. CONCLUSAO

O federalismo, embora seja fenomeno que remonta a Grécia antiga, ganhou for¢a na
modernidade a partir da independéncia das treze colOnias norte-americanas, que por um

movimento centripeto renunciaram parte de sua independéncia em favor de um poder central
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que seria capaz de amenizar as dificuldades da Confederagao. O modelo que se iniciou dual,
logo modificou suas caracteristicas para um federalismo de cooperacdo, onde o poder central
detinha a responsabilidade de coordenacao e os entes federados se auxiliavam para alcangar os
objetivos definidos na Norma Fundamental.

No Brasil, embora o federalismo nao tenha se dado com a mesma naturalidade, ao
longo do tempo, por meios das Constitui¢des adotadas, buscou-se um federalismo cooperativo
com o maximo de descentralizacdo possivel. Contudo, em consequéncia da nossa origem de
Estado Unitéario, tivemos ao longo dos anos verdadeiro movimento pendular, entre
descentralizacdo e centralizagdo do poder, o que nos levou, a partir da redemocratizagdo do
pais, a definir constitucionalmente a descentralizacdo como elemento indispensavel ao Estado
Federal, estabelecendo por meio da Constituicdo de 1988 a essencialidade da autonomia dos
entes federativos.

Ao reconhecer o municipio como ente federativo, a Constituicao determinou que assim
como a Unido e Estados, o ente subnacional também teria competéncia privativa para instituir
seus proprios tributos e legislar sobre assuntos de interesse local. Além disso, verificando ao
longo dos anos que os municipios eram entes mais capazes de responder as necessidades sociais
devido a sua proximidade com o cidaddo, a Constituicdo estabeleceu novas atribuicdes a ele,
que as cumpriria por meio de sua arrecadagdo propria e por meio dos recursos transferidos pelos
estados e Unido.

O problema ¢ que a autonomia federativa municipal ndo se concretizou exatamente
como previa a Carta Magna. Conjuntamente com a redemocratizagdo, os entes passaram a
responder por mais atribuicdes € 0os municipios, em especial, passaram a ser responsaveis pelas
areas mais demandadas pela populagdo sem ter a contrapartida financeira para tal. Apos a
Constituicdo de 1988, que buscou determinar a reparticdo democratica das atribuicdes e
recursos, a Unido, acostumada em centralizar as receitas, passou a utilizar-se de mecanismos
que pudessem auxiliar o retorno financeiro pretendido. Os estados, por sua vez, necessitando
de receitas para cumprir seus deveres constitucionais, intensificaram o uso dos incentivos
fiscais que geraram a guerra atual. Em resultado disto, com a diminui¢do dos repasses
constitucionais obrigatorios, os municipios passaram a depender cada vez mais das
transferéncias para conseguires concretizar suas atribuicdes. O resultado dessa subordinagao
em relacdo aos demais entes levou a discussdo sobre a autonomia federativa municipal.

Passou-se a questionar se era realmente necessario a existéncia de 5.570 municipios
no Brasil, considerando que a grande maioria apenas conseguia manter sua administra¢do e o

cumprimento de suas tarefas por meio das transferéncias constitucionais. Além do grande
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nimero de administragdes publicas que geriam, em muitos casos, menos de 5 mil habitantes,
questionava-se a economia que poderia advir da exclusdo dos municipios que nao se
sustentavam com rendas proprias.

A partir dessas discussdes e especialmente a crescente reclamacao dos entes por falta
de receita, verificou-se a necessidade de aprofundamento do tema. Desse modo, a presente
dissertagdo teve por objetivo o estudo do dilema da autonomia financeira dos municipios
brasileiros em relacdo as regras constitucionais. Nesse contexto, buscamos estabelecer as
premissas basicas do federalismo para verificar com se encaixa a autonomia federativa.
Posteriormente nos propomos a analisar a origem, o desenvolvimento e as finangas publicas
dos municipios para podermos verificarmos a situacdo atual do ente e a pertinéncia das
discussdes que o envolve. Por fim, com o objetivo de apurar se de fato os municipios sdo
responsaveis pela crise no federalismo fiscal, analisamos alguns dos entraves a concretizacao
da autonomia financeira dos municipios.

Para alcangarmos o objetivo proposto, iniciamos a pesquisa definindo alguns conceitos
basicos do federalismo. Analisamos a origem do fendmeno e como ele ocorreu no Brasil. Neste
capitulo verificamos que de forma objetiva o modelo pode ser definido como uma
descentralizacao do poder e, assim sendo, a autonomia dos entes federados é elemento essencial
para concretizagdo do Estado Federal. A partir dessas premissas basicas foi possivel concluir
que determinado Estado, quando adota o modelo federativo, pressupde autonomia politica,
administrativa e financeira de seus entes.

No caso do Brasil, por sua configuracdo geografica continental, definir o municipio
como ente federativo foi um caminho inevitavel, e uma vez reconhecido, garantir sua autonomia
¢ fundamental, sob pena de violagdo da cldusula pétrea disposta no 60, §4°, da Constitui¢ao
Federal de 1988. Dessa forma, ao estabelecer a forma federativa de Estado e definir o municipio
como ente, indispensavel se faz a garantia de meios suficientes para exercer sua autonomia
politica, administrativa e financeira.

Neste capitulo inicial, pudemos verificar que nao existe autonomia politica e
administrativa sem autonomia financeira. Justamente por tal motivo que a Constitui¢do, além
de estabelecer competéncias privativas para cada ente instituir e arrecadar seus proprios
tributos, também estabeleceu regras de distribuicdo de receitas, que seriam o meio da
municipalidade alcancar sua autonomia e responder as demandas locais. Portanto, verificamos
aqui que a distribuicdo de competéncias e de receitas também ¢ elemento necessdrio no

federalismo brasileiro.
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No capitulo seguinte estudamos a origem e evolucdo do municipio brasileiro com o
objetivo de se compreender como se deu a emancipagdo da comuna. Notamos que muitos
motivos levaram a necessidade de se emancipar o ente local. Para comecar, a propria construgao
histéria nos levou ao modelo atual. Por meio da colonizagdo portuguesa recebemos o mesmo
modelo que se adotava em Portugal, contudo, a diferenca geografica entre Brasil e Portugal fez
com que o modelo federativo evoluisse conforme as peculiaridades locais. Diferentemente do
que ocorria em Portugal, no Brasil o poder central encontrava-se muito distante de todas as
comunas que se desenvolviam e buscavam maior autonomia. Entretanto, mesmo diante do
movimento emancipatério das comunidades, houveram oscilagdes politicas que hora permitiam
maior autonomia, hora centralizavam os poderes.

Além das questdes historicas e geograficas analisadas neste capitulo, também
estudamos outras questdes que levaram o pais ao modelo federativo tripartite. Pudemos
perceber que o principio da subsidiariedade ¢ decorréncia 16gica constitucional da distribui¢ao
de competéncias. Pelo principio se estabelece que a instancia superior de poder apenas deve
agir quando a instincia inferior, que estd mais proxima do individuo, ndo poder, ndo quiser ou
ndo conseguir agir de forma eficiente. Desse modo, ¢ patente que a gestdo local possui melhor
capacidade de conhecer, compreender e de responder aos interesses dos cidadaos. Assim sendo,
tanto em questdes socioldgicas quanto econdmicas, a gestdo local tende a agir de forma mais
eficiente quanto as necessidades e, em consequéncia disso, os objetivos constitucionais tém
maior possibilidade de serem alcangados. Logo, nesse capitulo pudemos concluir de forma
preliminar, em relacdo aos direitos constitucionalmente assegurados, que uma possivel
exclusao de municipios poderia prejudicar os direitos sociais e dificultar o alcance dos objetivos
estabelecidos no artigo 3° da Constituicao Federal de 1988.

No capitulo posterior buscamos analisar a autonomia financeira dos municipios. Neste
momento retomamos as licdes desenvolvidas no primeiro capitulo sobre federalismo e
autonomia para reafirmar a importancia da autonomia financeira do ente municipal. Também
analisamos alguns aspectos das receitas e despesas publicas municipais e especificamente aqui,
destacamos que a receita municipal engloba ndo apenas as rendas auferidas com a institui¢do e
a cobranga de tributos proprios. Este € um equivoco grande cometido por alguns doutrinadores,
a receita municipal engloba todas as rendas e demais recursos auferidos, inclusive por meio de
transferéncia constitucional obrigatoria, como a participagao no produto da arrecadagdo e FPM.
Assim sendo, ¢ indevido alegar dependéncia dos municipios em relacdo as transferéncias
obrigatdrias, tendo em vista que se trata de receita propria. Outra coisa ¢ falar em transferéncias

voluntérias, que neste caso, de fato, ndo se referem a receitas proprias.
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Neste capitulo também tratamos sobre a sustentabilidade financeira municipal
proposta pela PEC 188/2019, que sugere a exclusdo de municipios com menos de 5 mil
habitantes que ndo comprovarem que o produto de sua arrecadagao com impostos corresponde
a, pelo menos, 10% de sua receita total. Pela proposta, tais municipios excluidos deveriam ser
incorporados a outro de melhor indice de sustentabilidade financeira. Diante das exposicdes de
motivos, notamos que entre inimeros equivocos como a propria utilizagdo inadequada do termo
“receita”, a proposta mostra-se como solucdo superficial para um problema complexo. A
economia que geraria ndo seria suficiente para solucionar a crise fiscal, e ao contrario disso,
traria prejuizos ainda maiores.

Sendo assim, passamos a analisar outros aspectos especificos dos municipios.
Verificamos a importancia dos Tribunais de Contas dos Estados no controle das rentincias € no
incentivo a uma arrecadacdo eficiente. Ainda hoje, no Brasil, temos municipios que nao
arrecadam nenhum tipo de imposto e isso pode ocorrer por inimeros motivos, sendo justamente
na andlise desses motivos e no auxilio de solugdes que os 6rgaos de controle podem contribuir
na sua atuagao. Além do papel orientativo dos tribunais, também outra forma de se concretizar
as atribui¢des municipais sem depender diretamente de outros entes ¢ a formagao de consorcios
publicos, que tém apresentado bons resultados nos ltimos anos.

No ultimo capitulo nos dedicamos a pesquisar outros problemas federativos que
interferem na autonomia financeira dos municipios. Foram utilizados exemplos como
ferramenta da aplicagdo conceitual desenvolvida nos capitulos anteriores, demonstrando um
caso federal, outro estadual e um municipal relevantes no desequilibrio federativo constatado.
Destacamos naquele momento que seria impossivel falar de forma aprofundada de todos os
temas, mas destacamos questoes relevantes sobre as Contribui¢des e sobre a guerra fiscal entre
os estados. Em relacdo as Contribuigdes, seu uso indevido e desenfreado pela Unido tem gerado
prejuizos incalculdveis ao federalismo fiscal brasileiro e tem colocado os demais entes em
situagdo de subordinagdo em relagdo ao ente nacional. Consequentemente, essa postura
interfere no Estado Democratico e na concretizagao das atribui¢des constitucionais dos estados
e municipios. J& em relacdo a guerra fiscal, as renuncias de ICMS causam prejuizo direto as
finangas municipais, visto que a participagdo do municipio na arrecadacdo daquele tributo
corresponde parcela significante de sua receita. Verificamos diante dessa situacdo, que nao
adiante solicitar mudanga de postura dos municipios, aumento de arrecadagdo e cumprimento
de competéncia plena, sem alterarmos todo o contexto federativo. Se tais praticas

centralizadoras continuarem, dificilmente a situagdo dos municipios poderdo mudar.
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Por fim, falamos sobre a importancia de uma gestao eficiente para a concretizagao da
autonomia financeira municipal e sobre a importdncia da observancia da Lei de
Responsabilidade Fiscal para as finangas publicas municipais. Nessa ocasido retomamos
algumas premissas do federalismo, ressaltando os objetivos do Estado e analisamos o conceito
de eficiéncia disposto na doutrina. Verificamos que a eficiéncia corresponde ao equilibrio entre
receita e despesa e, sendo assim, o principio deve estar presente tanto no momento da
arrecadagdo, quanto no momento do dispéndio com os gastos publicos. Sem eficiéncia
administrativa também nado ¢ possivel alcangar autonomia federativa. O gestor que nao se
compromete a respeitar o bem publico e a gastar conforme a receita, continuara dependendo
dos outros entes para concretizar suas obrigagdes. E justamente diante dessa situagdo que as
regras financeiras e as san¢des se mostram importantes. Se mesmo apds outras politicas
pedagbgicas o gestor continua a descumprir as normas, devera responder pelos prejuizos
causados a coletividade.

Assim, diante da pesquisa realizada, concluimos que o municipio corresponde a
unidade autonoma da Federagdo, na condi¢do de ente de terceiro grau sem direito a secessao.
Além disso, importante destacar que a Constituicao Federal de 1988 ndo impde hierarquia entre
os entes, de modo que a municipalidade deve ser vista em uma posi¢ao de isonomia em relagao
aos demais entes. Contudo, os inumeros entraves tendem a submeter os municipios aos demais
entes federativos, o que caracteriza em quebra de sua autonomia e do proprio reconhecimento
da condicdo de ente federado, indo em contramio da determinacdo constitucional ¢ de um
Estado Democratico de direito.

Importante destacar também que a postura centralizadora da Unido se ampara
principalmente na postura inadequada e nas interpretagdes equivocadas do STF que ao invés de
se posicionar como instituicao protetora do modelo federativo, acaba auxiliando e reafirmando
o cenario de centralizagdo das receitas na esfera federal.

Sem verdadeira autonomia retira-se dos municipios o poder econdomico para subsidiar
os servigos publicos, fazendo com que o modelo se torne ineficaz e os direitos sociais insitos
na Constituicao de 1988 deixem de ser concretizados. O municipio € o ente mais proximo do
cidaddo, ¢ perante ele que os individuos reclamam suas necessidades mais emergentes, por esse
motivo a busca pela concretizacdo da autonomia federativa deve ser um objetivo comum de
toda a federacao.
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