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XXVII ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI SALVADOR —-BA
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO ||

Apresentacdo

Discutir e refletir o direito tributério sempre ser4 uma tarefa ardua e incessante. Percebe-se,
sobretudo, em momento de crise econdmica com concomitante crise fiscal - revelando uma
efetiva crise estrutural do Estado brasileiro - a responsabilidade de todos nds que pensamos o
tributo e seu papel o que de fato podemos contribuir na busca de um sistema mais
transparente, inteligivel e justo. Quando nos deparamos, neste encontro do CONPEDI, em
terras baianas, berco de nossa histéria, que nos fascinam e nos inspiram por sua beleza e
alegria, com os trabalhos que foram apresentados neste Grupo de Trabalho, elaborado por
mentes jovens, ainda enriquecidas e revoltas com a esperanca e 0 destemor de propor
solugBes ou alternativas numa seara onde se imagina que tudo ja foi escrito, pensado e
apresentado, regozija-nos aferir que ainda temos um grupo de pesquisadores do tributo que
denotam objetividade e pragmatismo em sua pesquisa cientifica.

Deparamo-nos com as mais diversas perspectivas na matéria, abrangendo ndo apenas 0s
tributos em espécie, o sistema tributério constitucional, a sujei¢do passiva tendo como
referencial tedrico principios angulares e estruturantes como o da igualdade, capacidade
contributiva e progressividade, sem olvidar as bases do direito financeiro e o direito
processual tributério.

Num contexto econémico complicado, inserido num quadro politico instavel e circundados
de propostas de reformas tributérias de variados matizes, nos foi permitido discorrer sobre o
tema, com uma visdo realista; porém, como ndo poderia faltar a nés brasileiros, independente
de sermos pesguisadores, imbuidos num espirito de otimismo para nosso futuro.

O desafio esta posto. Como contribuir para nosso pais no que nos € possivel agir. Os
trabal hos propostos perseguem este escopo; e, temos certeza, nos aertam e nos ensinam pelo
parte do que poderia ser uma relagdo mais justa e equilibrada entre a sociedade civil e a
administracdo publicaja que sdo partes indissociaveis do que chamamos Brasil.

Boa Leitura

Jonathan Barros Vita Universidade de Marilia

Antdnio Carlos Diniz Murta Universidade FUMEC



Paulo Roberto Lyrio Pimenta Universidade Federal da Bahia

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A INCAPACIDADE FINANCEIRA DOS PEQUENOSMUNI CiPIOSBRASILEIROS
E SUAS CONSEQUENCIAS NO ARRANJO FEDERATIVO DELINEADO PELA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

THE FINANCIAL DISABILITY OF SMALL BRAZILIAN MUNICIPALITIESAND
THEIR CONSEQUENCESIN THE FEDERATIVE ARRANGEMENT DESIGNED
BY THE FEDERAL CONSTITUTION OF 1988

Carolina Francisca CavalcanteLira

Resumo

O presente artigo se propde a analisar a problemética dos Municipios invidveis no contexto
do federalismo brasileiro, tendo em vista que, ndo obstante serem, pelo menos do ponto de
vista formal, entes federados, ndo conseguem atingir certo grau de autonomia financeira, e,
consequentemente, realizar as fungdes que lhe foram outorgadas pela Constituicéo,

especialmente no que diz respeito aimplementacdo de politicas publicas.

Palavras-chave: Federalismo, Municipios, Municipios inviaveis, Autonomia municipal,
Incapacidade financeira

Abstract/Resumen/Résumé

This article has as objective to analyze the problematic of the unfeasible Municipalitiesin the
context of Brazilian federalism, considering that, despite being, at least from the formal point
of view, federated entities, they cannot reach a certain degree of financial autonomy,
consequently, carry out the functions assigned to it by the Constitution, especialy with
regard to the implementation of public policies.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Federalism, Municipalities, Unfeasible
municipalities, Municipal autonomy, Financial incapacity
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 elevou o Municipio a condicdo de ente federativo,
conferindo-lhe autonomia administrativa, politica, legislativa e financeira.

Esse novo padrdo de organizacao federativa trouxe grandes mudancas na realidade dos
municipios brasileiros, consubstanciadas, primordialmente, em uma nova forma de
distribuicdo dos recursos tributarios e também no processo de descentralizacdo das politicas
publicas, que conferiu ao municipio novas responsabilidades politico-administrativas
(SANTOS, 2008, p. 71). Desta forma, se, por um lado, a Constituicdo de 1988 atribuiu aos
municipios competéncias tributarias proprias e participacdes no produto da arrecadacdo de
impostos da Unido e dos estados, por outro, ampliou a esfera de obriga¢es dos municipios na
prestacdo de servicos publicos essenciais (MAGALHAES, 2007, p. 13).

Ocorre que, atualmente, no Brasil, ha inUmeros municipios que ndo possuem
condicdes econémicas e técnicas de executar as competéncias que lhes foram atribuidas pela
Constituicdo. Esta circunstancia decorre nao apenas da enorme desigualdade social e regional
brasileira, mas tambem da forma desordenada com que foram criados muitos municipios. Tal
criacdo ndo criteriosa se deu principalmente nos periodos imediatamente seguintes as
Constituicbes Federais de 1946 e de 1988, como consequéncia dos processos de
redemocratizacdo (RIBEIRO, 2008).

Cerca de 2.500 dos atuais municipios brasileiros ndo tém nenhuma receita propria
(ALENCAR, 2014, p. 22). A maior parte dos novos municipios, assim como a maior parte dos
municipios ja existentes, tem sua receita municipal muito dependente das receitas de
transferéncias, em particular do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) (SANTOS,
2008, p. 81). Esse sistema de transferéncias constitucionais (FPM) cria vinculos de
dependéncia que afetam as finangas municipais, uma vez que qualquer problema econdémico
na esfera federal ou estadual que reduza as respectivas arrecadacdes repercute nas
transferéncias municipais, fazendo com que os municipios deixem de receber componentes
essenciais dos seus orcamentos. Como a maioria, sendo a quase totalidade, das despesas
municipais é inflexivel, a consequéncia serd o desequilibrio das financas locais, o déficit de
execucdo orcamentaria e o déficit financeiro (CITADINI, 1998).

Peguenos e médios municipios brasileiros estdo enfrentando fase financeira critica, em
razdo da diminuicdo dos valores transferidos a conta do FPM. Essas transferéncias
constitucionais sdo afetadas a cada desoneragdo tributaria concedida pelo governo federal,

como parte dos ajustes em sua politica econdmica. Como o FPM ¢€ constituido com parcelas
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oriundas dos IR e IPI e, nos ultimos anos, a Unido estimulou vérios segmentos industriais
com reducdo de aliquotas do IPI para preservar empregos e incentivar vendas, tal acdo fiscal
implicou em parcelas menores correspondentes as transferéncias para estados e municipios
(XAVIER, 2014).

Além disto, o 84° do art. 18 da Constituicdo Federal de 1988 continua sem
regulamentacdo. Desde a citada Emenda Constitucional muitos foram os projetos de Lei
Complementar e de Emenda Constitucional para regulamentar a criacdo, a incorporagéo, a
fusdo e o desmembramento de Municipios, destes muitos, alguns foram aprovados pelo
Congresso Nacional, mas, vetados pela Presidéncia da Republica e, outros, sequer foram
apreciados por aquela casa.

Diante disso, percebe-se que a problematica dos Municipios invidveis estd longe de
findar, o que torna a discussao de extrema relevancia.

Por isso, 0 presente artigo se propde a analisar a problematica dos Municipios
inviaveis — assim compreendidos aqueles entes com pequena demografia, baixa capacidade de
investimentos, dependéncia de repasses constitucionais, maquina publica onerosa, servicos
publicos de péssima qualidade, fracos indicadores socioecondmicos e ma gestdo
administrativa — no contexto do federalismo brasileiro, tendo em vista que, ndo obstante
serem, pelo menos do ponto de vista formal, entes federados, ndo conseguem atingir certo
grau de autonomia financeira, e, consequentemente, realizar as funcbes que lhe foram
outorgadas pela Constituicdo, especialmente no que diz respeito a implementacéo de politicas
publicas.

Para analisar a problematica exposta, o presente estudo utilizard o método hipotético-
dedutivo, uma vez que se partird do estudo da norma juridica para o estudo dos fatos
correlatos a aplicacdo da mesma. O artigo sera desenvolvido em nivel argumentativo, através
do método indireto de pesquisa juridico-tedrico em suas vertentes bibliografica, virtual e
documental. Assim, compreenderd a pesquisa bibliografica nas referéncias sugeridas, bem

como abarcara a analise de dados do IPEA e do IBGE.

1 FEDERALISMO

Os Estados podem estabelecer diversas formas de distribuicdo de poder dentro de seu
territorio. Nos Estados simples ou unitarios ha um dnico 6rgdo de governo politico — o poder
central —, que exerce o poder de forma centralizada. A maioria dos paises adota uma forma

unitaria de governo. Essa centralizacdo politica, entretanto, ndo exclui algumas formas de
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descentralizacdo administrativa garantidoras da relativa autonomia regional ou local. Em
alguns paises, verifica-se a existéncia de provincias e regies com governos independentes
eleitos e que detém responsabilidades significativas, mas cujos poderes derivam diretamente
do poder central, que, a principio, poderia avocar as competéncias regionais a qualquer tempo,
0 que raramente acontece. Diante deste contexto, Anderson (2009, p. 21) afirma que alguns
paises unitarios sao mais descentralizados, na pratica, que certas federagdes.

J& nos Estados compostos, hd uma unido de duas ou mais entidades politicas. Estes
podem assumir a forma de unido pessoal, unido real, confederacéo e federagéo.

A unido pessoal e a unido real sdo formas tipicamente monarquicas e ocorrem guando
dois ou mais Estados sdo submetidos ao governo de um Unico soberano, em virtude de
sucessao hereditaria. Enquanto na unido pessoal os Estados conservam a sua soberania interna
e internacional, na unido real dois ou mais Estados abdicam da sua independéncia para formar
um novo Estado, conservando cada um a sua autonomia administrativa, mas formando uma
Unica pessoa juridica perante o direito publico internacional (ZIMMERMANN, 2014, p. 14).

Na confederacdo, hd uma unido contratual de Estados soberanos, usualmente criada
por meio de tratados, mas que pode eventualmente adotar uma constituicdo comum, com o
objetivo de executar determinadas tarefas de interesse comum, como defesa, relacGes
exteriores, comércio internacional e unido monetaria (ZIMMERMANN, 2014, p. 14).

Diferentemente da confederacéo, onde os Estados preservam sua soberania perante o
direito internacional, na Federacdo, a soberania é transferida para o Estado Federal: os
Estados membros sdo apenas autbnomos para determinados fins constitucionalmente
dispostos. No sistema federativo, as assembleias desses estados, que compdem a Federacao,
tém uma existéncia constitucional e suas atribuicdes sdo determinadas por ela e ndo podem
ser unilateralmente modificadas pelo governo central. Ha, desse modo, uma pluralidade de
ordenamentos juridicos (ZIMMERMANN, 2014, p. 14-15).

No Brasil, o ideario federalista estd presente desde os tempos de colbnia, tendo
tomado forca durante o Império. Entretanto, a adocdo da forma federativa s6 ocorreu no final
do século XIX, quando o Estado unitario se descentralizou politicamente para a formacéo do
primeiro regime republicano do pais (ZIMMERMANN, 2014, p. 289-290).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 60, 8§4°, |, alcou o principio federativo a
condicdo de clausula pétrea, garantindo a irremovibilidade deste preceito. A forma federativa
de Estado integra o nucleo intangivel da Constituicdo e figura, desse modo, entre os limites
materiais & reforma. Paralelamente, a Carta de 1988 promoveu uma ampliacdo das

competéncias estaduais e municipais, sendo-lhes garantida autonomia financeira,
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administrativa e politica. Neste contexto, qualquer emenda que pretenda retirar dos entes
subnacionais parcela dessas capacidades, indica uma tendéncia a abolir a forma federativa de
Estado e, por conseguinte, ndo podera ser objeto de reforma constitucional.

2 O MUNICIPIO COMO ENTE DA FEDERACAO

Tradicionalmente, o federalismo concebe apenas um sistema bipartido ou
bidimensional, tendo apenas a Unido e os Estados-membros como os seus dois elementos
fundamentais de existéncia (ZIMMERMANN, 2014, p. 46).

A Constituicdo Brasileira de 1988, entretanto, em seu artigo 18, elenca os Municipios
entre os entes que compdem a Federagdo brasileira ao prever que a “organizacdo politico
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao”.

A inovacdo constitucional gerou certa controvérsia na doutrina patria acerca da
caracterizacdo do Municipio como ente integrante da federacdo, sendo o principal critico da
tese municipalista José Afonso da Silva, para quem os municipios ndo podem ser definidos
como entes federativos por ndo preenchem alguns dos requisitos necessarios, a saber:
representacdo no Congresso Nacional, legitimidade ativa para apresentar proposta de emenda
constitucional, e Poder Judiciario préprio (SILVA, 2005, p. 474-475). Segundo esta
concepcdo, 0s municipios seriam meras divisdes politico-administrativas, sem autonomia
politica.

Para os fins deste artigo, entretanto, parte-se da premissa de que a Constituicdo de
1988 atribuiu status federativo aos municipios, dando origem a um exatico sistema federativo
tridimensional, sem precedentes na histéria do federalismo.

Segundo Augusto Zimmermann, o principio da autonomia confunde-se com a prépria
ideia de Federacdo, dela sendo elemento indisponivel e distinguidor do Estado Federal das
demais formas de Estado composto ou unitario (ZIMMERMANN, 2014, p. 81). Deste modo,
ao elevar o Municipio a condicdo de ente federativo, a Constituicdo ndo poderia deixar de
estruturar o contelldo da autonomia municipal, o que o fez em seus artigos 1°,18, 29, 30, 35,
39, 145, 149, 150, 158, e 182, garantindo a estes entes autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira (PIRES, 1999, p. 143-165).

Autonomia politica municipal é a capacidade desses entes de estruturar seus poderes,
organizar e constituir seu proprio governo, mediante elei¢des diretas de prefeitos, vice-
prefeitos e vereadores (PIRES, 1999, p. 143-165).
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A autonomia legislativa, por sua vez, diz respeito a capacidade de normatizagdo
prépria, expressa no art. 30, | e Il, da Constituicéo, e de edicdo pelo Municipio de sua propria
lei organica (ANDRADE, 2016, p. 76).

A autonomia administrativa consiste no espaco de acdo do Municipio voltada para a
organizagéo e prestacdo de servigos de sua competéncia, sem interferéncias da Unido ou do
Estado membro. Esse componente do poder autbnomo do Municipio tem seu fundamento,
especialmente, no disposto no art. 30, V (PIRES, 1999, p. 143-165).

Por fim, autonomia financeira municipal é a capacidade de instituir e arrecadar seus
tributos, administrar seu orcamento sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas,
conforme art. 30, Ill, da Constituicdo Federal. Essa autonomia € pressuposto basico para o
exercicio das demais, uma vez que a gestdo politica e administrativa do municipio depende da
disponibilidade de recursos financeiros (ANDRADE, 2016, p. 76).

No campo do federalismo fiscal, a Constituicdo Federal ampliou as competéncias
tributarias dos municipios, atribuindo-lhes maior autonomia para legislar sobre seus proprios
tributos e aumentou consideravelmente as transferéncias de receitas de impostos para essas
esferas, reduzindo a capacidade financeira da Unido. No que diz respeito as transferéncias
intergovernamentais, houve um aumento de 17% para 22,5% dos recursos do IR e do IPI para
o FPM. Além disto, criou-se o Fundo Constitucional de Financiamento das regifes Norte,
Nordeste e Centro-oeste (FNO, FNE e FCO), destinando-lhes também 3% da arrecadacdo do
IR e do IPI (OLIVEIRA, 2007).

Esperava-se, com essas mudancas, dar condicdes aos entes subnacionais de arcarem
com o 6nus do processo de descentralizacdo de politicas publicas instituido pela Constituicéo
Federal de 1988. Andrade (2016, p. 77), entretanto, alerta que a previsdo constitucional da

competéncia para instituir e arrecadar tributos ndo assegura a plena autonomia financeira:

Mesmo com o crescimento das economias locais e consequente aumento das
arrecadacdes municipais, a dependéncia de transferéncias intergovernamentais
continua sendo o traco marcante da situagdo financeira dos municipios brasileiros:
94% (noventa e quatro por cento) tém nas transferéncias recebidas pelo menos 70%
de suas receitas correntes (FIRJAN, 2015, p. 06). Assim, a ampla insuficiéncia
orcamentaria dos municipios brasileiros parece contradizer sua pretensa natureza
federativa, ou, pelo menos, vulnerar sua plena autonomia.

3 O FENOMENO DA PROLIFERACAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL

A descentralizacdo politica € um movimento historico que envolve a redistribuicdo de

poder — e, consequentemente, de prerrogativas, recursos e responsabilidades — do governo
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para a sociedade civil, da Unido para os Estados e Municipios, e do Poder Executivo para 0s
Poderes Legislativo e o Judiciario (GOMES, G. M.; MAC DOWELL, M. C., 2000).

No Brasil, o inicio do processo de emancipagdo municipal ocorreu por volta da década
de 1930, tendo se intensificado nas décadas de 1950 e 1960, sendo restringido pelos governos
militares entre 1970 e 1980. Apds o término do regime militar, as emancipacBes se
intensificaram novamente (MAGALHAES, 2007).

A Constituicdo Federal de 1988 elevou o Municipio a condicdo de ente federativo,
conferindo-lhe autonomia, ndo s6 administrativa, politica e legislativa, mas também
financeira. Essa inovacdo foi introduzida em um contexto de ampla demanda por
redemocratizacdo das estruturas de poder que se seguiu ao fim do regime militar (1964-1985),
tendo sido acolhidas no ambito da assembleia constituinte as teses do movimento
municipalista (SANTOS, 2008, p. 128-129).

Desse modo, como parte do processo de descentralizagdo politica, no Brasil pds-
militar, 0S municipios ndo apenas continuaram a angariar mais recursos, mas também foram
elevados a membros da Federacgdo. Esses dois fatos sdo componentes do chamado federalismo
municipal, fenbmeno que constitui um aspecto, peculiar ao Brasil, da descentralizacéo.

Nessa linha de autonomia, a Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios
competéncias tributarias proprias e participacbes no produto da arrecadacdo de impostos da
Unido e dos estados. Em contrapartida, foi ampliada a esfera de obriga¢cdes dos municipios na
prestacao de servicos publicos essenciais.

Na lico de Angela Santos (2008, p. 68):

Foi determinado constitucionalmente, portanto, um conjunto mais amplo de direitos,
aos quais correspondem politicas publicas cuja eficacia supBe-se ser tanto maior
guanto mais proxima da clientela estiver o executor da politica. Esse novo modelo
institucional para as politicas sociais no Brasil, também chamado de
“descentralizagéo”, tornou os municipios atores politicos de importancia inédita da
Federacdo brasileira.

A proliferacdo de pequenas cidades veio junto com a descentralizacdo politica
implementada apo6s 1984.

Desde 1985, a intensa criacdo e instalacdo de municipios observada no pais tem feito
parte de um processo mais geral de descentralizacdo. De 1984 a 1987, foram instalados 1.405
municipios no pais, sendo as regides Sul e Nordeste aquelas com maior contribuicdo absoluta
ao processo. Levando-se em consideracdo que, em 1984, existiam 4.102 municipios no Brasil,
conclui-se que, num intervalo de 13 anos, que vdo de 1984 a 1997, o numero total de
municipios no pais aumentou em 34,3% (GOMES, G. M.; MAC DOWELL, M. C., 2000, p.
09).
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O texto original da Constituicdo Brasileira de 1988 previa um processo simples para a
formacéo de municipios, com a exigéncia de Lei Complementar Estadual. A redacéo original
do § 4° do art. 18 displs sobre a criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de

municipios, nos seguintes termos:

§ 4° A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios
preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-
do por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual,
e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacGes diretamente
interessadas.

Essa facilidade propiciou “(...) a proliferacdo, sobretudo com fins eleitoreiros, de
Municipios sem a estrutura necessaria para o exercicio de suas autonomias (...)”
(NOVELINO, 2014, p. 724).

Para impedir a formacdo de municipios, que ja se encontravam em quantidade
alarmante, foi editada a Emenda Constitucional n® 15/96, criando um novo procedimento,
mais dificultoso, a ser observado na cria¢do, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
municipios, notadamente a exigéncia prévia da edicdo de Lei Complementar Federal, no bojo
da qual devem ser fixados os periodos em que se permitira a criagdo de municipios e, ainda,
0s requisitos que deverdo atender os estudos de viabilidade municipal (TAVARES, 2014, p.
861).

Esta lei complementar ndo foi editada até hoje, pelo que, desde 1996 se tornou

juridicamente impossivel a criacdo de novos municipios.

4 A INCAPACIDADE FINANCEIRA DOS PEQUENOS MUNICIPIOS E SUAS
CONSEQUENCIAS NO ARRANJO FEDERATIVO

Ressalte-se, neste ponto, que a incapacidade financeira dos municipios brasileiros se
manifesta em diferentes intensidades, conforme o tamanho da populacdo (SANTOS, 2008, p.
137). Por depender do maior dinamismo local, a receita tributaria cresce com o aumento da
faixa populacional, de modo que é possivel uma associa¢do entre maior autonomia municipal
— medida pela maior dependéncia da arrecadacdo propria — e o tamanho da populagédo
(SANTOS, 2008, p. 168).

E interessante observar que 94,5% dos 1.405 municipios instalados entre 1984 e 2000
tém menos de 20 mil habitantes. Entre os 1.018 municipios instalados entre 1991 e 2000,
apenas 40 possuiam mais de 20 mil habitantes. O movimento de emancipagdo de municipios
alterou significativamente a distribuicdo dos municipios por tamanhos da populagdo e por

regibes. Enquanto em 1940 apenas 2% dos municipios possuiam menos de cinco mil
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habitantes e 54,5% menos de 20 mil habitantes, em 2000 esses ndmeros passaram para
24,10% e 72,94%, respectivamente, segundo dados do IBGE (MAGALHAES, 2007, p. 14).

Em 1996, a participacdo das receitas proprias na receita total corrente dos municipios
brasileiros de até 5 mil habitantes era de apenas 9%. No intervalo de tamanho entre 10 mil e
20 mil habitantes, a proporc¢do de receitas proprias sobre receitas correntes totais também era
muito baixa (12,3%). J& nos municipios de mais de 1 milhdo de habitantes, em contraste, as
receitas proprias equivaliam a quase 56% de suas receitas correntes totais. Os numeros
apontam que a participacdo das receitas proprias na receita total corrente dos municipios
aumenta continuamente com o aumento de suas populagdes, no Brasil como um todo e em
cada uma de suas regides (GOMES, G. M.; MAC DOWELL, M. C, 2000, p. 11).

O fato é que a maior parte dos municipios brasileiros tem sua receita municipal muito
dependente das receitas de transferéncias constitucionais, em particular do FPM (SANTOS,
2008, p. 81). Cerca de 2.500 municipios brasileiros ndo possuem nenhuma receita prépria
(ALENCAR, 2014, p. 22).

Esse sistema de transferéncias constitucionais (FPM) cria vinculos de dependéncia que
afetam as financas municipais, uma vez que qualquer problema econdémico na esfera federal
ou estadual que reduza as respectivas arrecadacdes afeta as transferéncias municipais, fazendo
com que os municipios deixem de receber componentes essenciais dos seus or¢amentos.
Como a maioria, sendo a quase totalidade, das despesas municipais é inflexivel, a
consequéncia sera o desequilibrio das financas locais, o déficit de execugdo orcamentaria e 0
déficit financeiro (CITADINI, 1998).

Para Angela Santos, entretanto, o fato de cerca de 90% dos municipios serem muito
dependentes das receitas de transferéncias ndo implica negar sua autonomia, tendo em vista
que as referidas transferéncias lhes sdo garantidas constitucionalmente, o que representou,
inclusive, um estimulo a criacdo de novos municipios. A dificuldade em ampliar o seu grau de
autonomia financeira, no entanto, qualifica a descentralizacdo na maior parte dos municipios
brasileiros como um processo mais limitado em relacdo a experimentada pelos municipios
mais populosos e com maior capacidade financeira. Trata-se, na realidade, de uma
descentralizacdo tutelada ou, pelo menos, compartilhada com as instancias superiores de
governo (SANTQOS, 2008, p. 33).

Os argumentos mais utilizados em prol da descentralizagdo consistem nas seguintes
premissas: melhoria do gerenciamento do setor publico, ja que é o governo local que tem
maior capacidade de alocar eficazmente os bens puablicos cujos beneficios sejam

espacialmente localizados; o fornecimento de bens puablicos pelos governos locais
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proporciona maior flexibilidade e melhor adaptagdo dos investimentos publicos as
preferéncias da populacdo; o fato de o governo municipal atuar sobre um universo menor de
cidadaos favorece a maior participacdo da populacdo na formulacdo das politicas publicas, o
que democratiza as estruturas de poder e territorializa a demanda por cidadania, de baixo para
cima, conferindo legitimidade ao poder publico (SANTOS, 2008, p. 68).

Citadini defende a criacdo de novos municipios, sob o fundamento de que a
populacdo, junto a elite politica, encontra na emancipa¢do uma nova maneira de aumentar 0s
recursos financeiros para a comunidade, na busca de melhorias nas areas da saude, da
educacdo, da seguranca e dos servicos publicos afins. Para ele, a aproximacdo dos moradores
de seus representantes politicos configura-se um fator importante, pois, anteriormente a
emancipagdo, as mediagbes eram feitas com estruturas politicas distantes, dificultando a
representatividade da populacéo local (CITADINI, 1998).

Essa pequena amostra pode ser suficiente, como ilustracdo de uma defesa ingénua do
federalismo municipal.

A experiéncia pratica, entretanto, desmente a visdo de que a participacdo popular se
torna mais intensa em razdo do desmembramento dos municipios, bem como de que este
processo representa uma melhoria na prestacao de servicos publicos e dos indicadores sociais
que refletem na qualidade de vida do cidad&o.

Na licdo de Andreas Krell, comumente se associa a descentralizacdo trés atributos: a
democratizacdo do exercicio do poder, o aumento da eficacia e da eficiéncia da acao
governamental e o incentivo a inovagfes administrativas. O autor alerta, no entanto, que a
obtencdo dessas vantagens depende das condicGes sociais, econémicas e politicas existentes
em determinado pais e tempo histdrico, das instituicdes que dao base a descentralizacdo e do
equilibrio existente no plano intergovernamental (KRELL, 2003).

Ainda segundo o autor, sob o aspecto formal, o municipio brasileiro certamente é a
entidade territorial local investida da autonomia mais abrangente do mundo inteiro, atuando
no exercicio de suas atribuicdes em absoluta igualdade de condi¢cBes com as outras esferas
governamentais. Entretanto, chama atencdo para o fato de que “a posicdo juridica
extraordinariamente forte do municipio brasileiro se contrapde a sua capacidade bastante
limitada de atuagdo pratica” (KRELL, 2003, p. 47).

Segundo Angela Santos, a participacdo da sociedade ainda é incipiente no tocante a
politicas publicas, tendo em vista que nossa sociedade civil ainda é pouco organizada,
havendo um ndmero consideravel de pessoas, seja nas grandes cidades, seja nas cidades de

interior, que estdo impossibilitadas de participar das formas de controle social do estado, pelas
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mais variadas razdes: a) pelas restri¢ces ao direito de ir e vir dos cidadaos, principalmente em
espacos urbanos especificos dominados por organizagdes criminosas; b) pelas relagbes de
poder patrimonialistas e coronelistas que sdo mantidas até hoje, principalmente nas cidades
interioranas de nossas regibes Nordeste e Norte, mas que ainda permanecem nas demais
regides; c) pelas dificuldades quotidianas, como o desemprego, que impulsionam os cidadaos
para os mais variados trabalhos, reduzindo sua vida ao bindmio trabalho/familia; d) pela baixa
escolaridade e cultura geral de nossos cidadaos, pois que muitos sequer tém nocao acerca de
seus direitos (SANTOS, 2008, p. 68).

Gomes e Mac Dowell (2000, p. 5) apontam que a intensa criacdo de municipios e o
aumento das receitas postas a sua disposicdo — dois aspectos importantes da descentralizacdo
politica que vem ocorrendo no Brasil —, tiveram consequéncias indesejaveis, tanto do ponto

de vista econdémico quanto do social, porque:

(1) Aumentaram os volumes absoluto e relativo de transferéncias de receitas
tributarias originadas nos municipios grandes para 0s municipios pequenos (e do
Sudeste para o resto do pais), com o provavel efeito liquido de desestimular a
atividade produtiva realizada nos grandes municipios (e no Sudeste), sem estimula-
la nos pequenos (ou nas demais regides) (tese nimero um);
(2) Beneficiaram a pequena parte (ndo necessariamente a mais pobre) da populacdo
brasileira que vive nos pequenos municipios, ao destinarem mais recursos para as
respectivas prefeituras, e prejudicaram a maior parte da mesma populacdo, que
habita os outros municipios, cujos recursos se tornaram mais escassos (tese nimero
dois);
(3) Aumentaram os recursos utilizados no pagamento de despesas com o Legislativo
(e, provavelmente, as despesas administrativas em geral, ou seja, os custeios de
gabinetes de prefeitos, cAmaras de vereadores e administraces municipais), ao
mesmo tempo em que reduziram, em termos relativos, 0 montante de recursos que o
setor publico (Unido, estados e municipios) tinha disponiveis para aplicar em
programas sociais e em investimento (tese nimero trés).

Segundo Manuel Castells (1999, p. 163), a descentralizagdo € uma estratégia de

relegitimacdo do poder publico. Ele lembra, contudo, que, na préatica, ndo se verifica a visao
romantica dos governos locais como ambito da democracia e participacao:

Governos locais e estaduais, em todo o mundo, sdo frequentemente o nivel mais
corrupto da administracdo, entre outras razdes porque as redes pessoais se mantém com mais
forca do que no nivel federal e porque assumem as atribuicdes de urbanizacdo e gestdo do
solo, que sdo os setores de atividade mais propensos a corrupcdo da administracdo em razao
dos interesses privados envolvidos.

No mesmo sentido, Angela Santos (2008, p. 31) sustenta que o processo de
descentralizacdo pode ocorrer de modo distinto entre esses dois grupos de municipio. Nos
menores, as redes pessoais se mantém com mais forga, tornando mais suscetiveis de

corrupgéo os poderes locais, e menos empenhados em explorar sua capacidade de arrecadacéo
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prépria. JA nos municipios maiores, as relacbes sdo do tipo impessoal, as necessidades de
infra-estrutura sdo maiores e a demanda por cidadania € também maior.

A autora também critica 0 aumento dos gastos relacionados a instalacdo nesses novos
municipios dos poderes executivo e legislativo e do quadro de pessoal administrativo. Trata-
se de uma forma menos eficiente de alocar recursos publicos do que seria a realizagdo de
investimentos (SANTOS, 2008, p. 82).

De fato, em regra, o conjunto de municipios de cada estado brasileiro gasta uma
parcela maior de sua receita corrente com o Legislativo do que os préprios estados. Em
relacdo a Unido, a diferenca é ainda maior: ou seja, 0s municipios gastam relativamente mais
de suas receitas com o Legislativo do que o fazem os estados e a Unido (GOMES; MAC
DOWELL, 2000, p. 19).

Deste modo, na medida em que a descentralizacdo e o federalismo municipal tém sido
caracterizados por uma proliferacdo de municipios — e, muito particularmente, de
micromunicipios —, parcelas cada vez maiores do or¢camento municipal estdo sendo
consumidas no pagamento de vereadores e de funcionarios administrativos e politicos, em
geral. Como consequéncia, menos dinheiro esta sobrando, portanto, para o financiamento de
investimentos e para a prestacdo de servi¢os publicos, por exemplo, nos setores de saude,
educacdo, seguranca publica, saneamento e outros.

Ademais, 0s pequenos municipios ndo tem escala suficiente para viabilizar
economicamente a provisdo local de muitos dos servicos de utilidade pablica. Nesse caso, tal
provisdo depende de articulagcdo entre grupos de municipios, com formacao de um novo ente
juridico que os represente (SANTQOS, 2008, p. 228).

O processo de descentralizacdo com autonomia financeira, portanto, s6 podera ser
experimentado por um infimo nimero de municipios, jA que a maioria deles é de pequeno
porte. Menos de 5% do numero total de municipios brasileiros apresenta uma classe de
tamanho populacional com capacidade de sustentar uma economia local que resulte em carga
fiscal municipal com alguma expressao (SANTOS, 2008, p. 128-129).

Apenas 0s municipios mais populosos tém uma base econdmica maior que lhes
permite arrecadar recursos proprios, necessarios para desfrutar um nivel minimo de
autonomia financeira. Nessas condi¢des, descentralizacdo associada a autonomia financeira é
encontrada apenas em poucas cidades de maior porte populacional — aproximadamente 5% do
namero total de municipios (SANTOS, 2008, p. 134).

A grande maioria dos municipios brasileiros possui populagdo inferior a 30 mil

habitantes e base econbémica muito limitada, em geral, dependentes de atividades rurais,
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possuindo insignificante capacidade de arrecadagdo propria, sendo quase totalmente
dependentes de receitas de transferéncias intergovernamentais. Tais caracteristicas se
traduzem na impossibilidade de experimentar o fortalecimento que a descentralizacdo
proporcionou aos municipios econémica e demograficamente mais importantes. Na verdade,
0S municipios pequenos experimentam a descentralizacdo apenas como executores de
politicas formuladas e financiadas pelas esferas de federal e estadual de governo (SANTOS,
2008, p. 175).

Apesar da descentralizacdo e da elevagcdo do municipio a condicdo de ente federativo,
a maior parte desses municipios é constituida de cidades de pequeno porte, incapazes de
experimentar a descentralizagdo com autonomia financeira, como redemocratizagédo das
estruturas de poder. Enquanto nas regibes mais desenvolvidas 0s municipios tem se
organizado em consoércios para superar a incapacidade de, individualmente, enfrentar seus
problemas de gestdo, nas regides mais pobres, a maior intervencdo do governo federal tem
constituido uma premissa para a presenca do poder publico, ja que se trata de estados e
municipios incapazes financeira e tecnicamente de realizar as politicas publicas que lhes
permitam superar essa condicao de pobreza (SANTOS, 2008, p. 178-179).

Vfrifica-se, deste modo, duas distintas experiéncias de descentralizacdo no Brasil. Nos
municipios mais ricos é possivel se vislumbrar certo nivel de fortalecimento, com maior
autonomia financeira e também maior capacitacdo em formular politicas de interesse local, o
que inclui a iniciativa de formar novos recortes territoriais, a exemplo dos consércios, que nao
sdo entes federativos, para 0s quais 0s municipios abrem méo de parte de sua autonomia. Por
outro lado, nos municipios mais pobres, a descentralizacdo ndo inclui autonomia financeira
nem iniciativa local de reordenamento territorial, mas circunscreve-se ao processo de
municipalizacdo da execucdo dos servigcos para os quais o governo federal criou programas de
alcance nacional (SANTOS, 2008, p. 179).

A insuficiéncia financeira desses municipios e consequente incapacidade de
desempenho das fungdes que Ihes foram outorgadas pela Constituicdo, notadamente no que
diz respeito a implementacdo de politicas plblicas capazes de elevar as condicGes de vida e
bem-estar da populacdo, leva Renato Braz Mehanna Khamis (2017) a afirmar que tais entes
ndo se constituiram validamente como municipios e, por este motivo, estdo excluidos da
protecéo federativo-constitucional.

Para o autor, aléem dos requisitos formais para a criacdo de um municipio, é possivel
vislumbrar na Constituicdo Federal de 1988 alguns requisitos materiais para a sua formacao.

Neste sentido, defende que sé pode ser considerado Municipio o ente que foi criado em
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observancia as formalidades constitucionalmente estabelecidas (formalidade municipal), e,
simultaneamente, preenche 0s requisitos materiais previstos nas normas constitucionais
consagradoras de competéncia (materialidade municipal) (KHAMIS, 2017).

Tendo em vista que uma das carateristicas do federalismo € a reparticao constitucional
de competéncias, 0s municipios criados devem ser capazes de executar as atribuicdes que Ihes
foram outorgadas pela Constituicdo Federal, especialmente no que diz respeito a prestacao de
servicos publicos essenciais (KHAMIS, 2017).

Desse modo, a simples atribuicio do nomen iuris Municipio, mesmo apds
procedimento formal de criacdo, ndo é suficiente para enquadrar determinado ente nesta
categoria e, consequentemente, estender-lhe a protecdo federativo-constitucional (KHAMIS,
2017).

Esta inaptiddo da grande parcela dos pequenos municipios brasileiros em prover
servicos publicos aos cidaddos que residem em seus respectivos territorios tem resultado em
um aumento da demanda — inclusive pela via judicial — por estes servicos nos municipios
vizinhos, de maior porte, afetando, desta forma, o planejamento estatal nestas areas e gerando

graves consequéncias no arranjo federativo estabelecido pela Constituicdo Federal.

CONCLUSAO

A autonomia é elemento indisponivel e distinguidor do Estado Federal das demais
formas de Estado composto ou unitario, confundindo-se com a prépria ideia de Federacéo.

Deste modo, a Constituicdo Federal de 1988, ao erigir o municipio a condicdo de ente
federado, estabelecendo, de forma inédita na historia, um federalismo de trés niveis, outorgou
a este ente autonomia financeira, administrativa e politica.

Como visto, a autonomia financeira constitui pressuposto basico para o exercicio das
demais, porquanto a gestdo politica e administrativa do municipio depende da disponibilidade
de recursos financeiros.

Ocorre que a maioria dos municipios brasileiros sdo inviaveis do ponto de vista
financeiro, tendo em vista que ndo conseguem arrecadar receitas suficientes para
desempenhar as inimeras competéncias que lhes foram atribuidas pela Constituicdo Federal
de 1988, sendo quase totalmente dependentes das receitas oriundas das transferéncias
intergovernamentais.

Conclui-se, assim, que a crise que se instaurou no federalismo fiscal brasileiro ndo se

restringe ao aspecto financeiro, uma vez que o comprometimento da autonomia financeira
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destes entes repercute diretamente na sua autonomia administrativa, na medida em que se
veem engessados em seu espaco de acdo, atuando como meros executores de politicas
publicas ditadas pelo governo central.

O panorama aqui tracado — consistente em um crescimento excessivo de municipios
com pequena demografia, baixa capacidade de investimentos, dependéncia de repasses
constitucionais, maquina publica onerosa, servicos publicos de péssima qualidade, fracos
indicadores socioecondmicos e ma gestdo administrativa — pde em cheque o proprio papel
destes Municipios no federalismo brasileiro, tendo em vista que ndo conseguem desempenhar
as funcdes que lhe foram outorgadas pela Constituicdo Federal.

O papel da municipalidade no federalismo brasileiro encontra-se comprometido, tendo
em vista que, ndo obstante serem, pelo menos do ponto de vista formal, entes federados, ndo
conseguem atingir certo grau de autonomia financeira, e, consequentemente, realizar as
funcbes que Ihe foram outorgadas pela Constituicdo, especialmente no que diz respeito a

implementacdo de politicas publicas.
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