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Apresentacao

Sem ter a pretensdo de dizer algo desconhecido, o Direito Administrativo é uma érea da
ciéncia juridica de grande conservadorismo. Tal assertiva justifica a relevancia de
construirmos um espaco de discussdo e debate dos institutos juridicos administrativos, haja
vista a necessita de passarem por uma releitura a luz de novos postulados e de novos
paradigmas tedricos.

Sem sombra de davida, o grupo temético do CONPEDI denominado Direito Administrativo
e Gestéo Publica |l oportunizou este espaco de discusséo e de debate que giram em torno de
temas juridicos diretamente ligados ao interesse publico e a valores sociais indissociaveis da
dignidade da pessoa humana.

Em tal momento podemos refletir acerca da responsabilidade do Estado , bem como da
responsabilidade dos advogados na condicéo de parecerista em procedimentos licitatérios. O
tema da improbidade n&o poderia ter ficado de lado, como n&o ficou, especialmente no
momento atual da historia brasileira que, diariamente, noticiais sobre corrupcdo sdo
veiculadas nos espacos mididticos. Por falar em corrupcdo, esta também teve um espaco
privilegiado ao se discutir sobre possiveis efeitos da Lei Anticorrupgdo. Diretamente
relacionado e ela, o dever de transparéncia e de informacéo do Estado, como forma de
assegurar uma administracdo publica em conformidade com os principios republicanos.

O ativismo judicial, que muitas vezes acaba fazendo as vezes da administracdo publica, ao
assegurar determinado direito ao cidaddo, e assim implementa, ou ndo (muitas discussdes ha
sobre 0 tema) uma politica publica, e tal situagdo assume impactos maiores se for no ambito
do espago municipal, no qual a gestdo dos recursos apresenta-se com maiores dificuldades
gue na esfera federal ou estadual, haja vista as atribui¢es que os municipios receberam do
congtituinte de 1988, sem, contudo, ter-lhes outorgado os devidos e necessarios repasses
financeiros. A escassez de recursos publicos também é deflagrada no pagamento dos
precatorios, e agui, mais uma vez, se revela uma postura do Poder Judiciario questionavel,
guando chamado a decidir da possibilidade de prorrogacéo dos prazos.

Notoria e festejada transformacdo, passa a administragdo publica, a0 ndo estar apenas
vinculada a estrita legalidade de seus atos e decisdes, mas deve sim guiar-se por valores



morais e éticos. Da mesma forma a procedimentalizacdo da atividade administrativa, repleta
de valorestais como o contraditorio e a ampla defesa, ainformalidade, entre tantos outros.

Esses e muitos outros temas estiveram na pauta dos debates que desenvolveram-se ao longo
da apresentacdo dos trabalhos no XXI1V Congresso do CONPEDI que ocorreu em Belo
Horizonto e versou sobre o tema Direito e Politica: da Vulnerabilidade a Sustentabilidade .
Desglamos uma excelente leitura a todos!

Denise Bittencourt Friedrich



O AUMENTO DO GASTO PUBLICO E A SITUACAO FINANCEIRA DOS
MUNICIPIOS: PANORAMA E PERSPECTIVAS

INCREASE PUBLIC EXPENDITURE AND FINANCIAL CONDITION OF THE
MUNICIPALITIES: OVERVIEW AND PROSPECTS

Alana Gemara L opes Nunes M enezes

Resumo

Este trabalho objetiva discutir um tema de grande abrangéncia, relevancia e complexidade,
mormente em uma sociedade moderna e globalizada. Pretende-se analisar o Estado Federa

brasileiro a partir de alguns aspectos que o caracterizam, como a descentralizacdo do poder, a
forma de distribuicdo de recursos feita pelo poder central aos entes da federagéo, assm como
0 papel atribuido aos Municipios apds a CF de 1988. No que refere-se a estes Ultimos, apesar
deste trabalho discutir aspectos fundamentais, como a forma destes entes angariarem

recursos, com a possibilidade de instituirem tributos proprios ou de receberem recursos
repassados por outros entes, conforme disposi¢éo constitucional, sera na questdo do gasto
publico que o enfoque principal sera dado. Isto por que o problema da gestéo fiscal, mais
especificamente, o alto nivel de endividamento dos Municipios brasileiros, em razdo dos
altos percentuais de comprometimento da receita com despesas sociais e principa mente com
gasto de pessoal, representa, hoje, 0 maior problema enfrentado pelas municipalidades
brasileiras e serd, por esse motivo, alvo principal das nossas discussoes.

Palavras-chave: Palavras-chave: federalismo, Municipios, Descentralizac8o, Estado federa

Abstract/Resumen/Résumé

This paper discusses a topic of great scope, relevance and complexity, especialy in a
modern, globalized society. The aim is to analyze the Brazilian Federal State from some
aspects that characterize it, such as the decentralization of power, the form of resource
allocation made by the central government to federal entities, as well as the role assigned to
the Municipalities after CF 1988. with regard to the latter, although this work is to discuss
key issues, such as how these entities canvass resources, could establish own taxes or receive
funds transferred by other entities as constitutional provision, the question will be spending
public that the main focus will be given. This is because the problem of fiscal management,
more specifically, the high level of indebtedness of Brazilian municipalities, due to the high
percentage of revenue commitment with social spending and especially with personal
expenditure, is now the biggest problem faced by municipalities Brazilian and will, therefore,
the main target of our discussions.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Keywords: federalism, Municipalities,
Decentralization, Federal state
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 traz 0 modelo federativo como sendo a
forma de organizacéo politico-administrativa adotada pelo Estado (art. 18). Isto significa dizer
que mais de um ente publico serd uma fonte de poder autbnomo, pois a adocao de tal modelo
pressupde autonomia para os seus membros. Ocorre que esse modelo de Federalismo adotado
pelo Brasil, quando comparado ao modelo classico, apresenta particularidade, incluindo os
Municipios como membros da Federacéo.

No intuito de se materializar tal autonomia atribuida pela CF de 1988, em especial a
financeira, foi possibilitado aos entes federativos, por meio da atribuicdo de competéncias
tributarias, que cada unidade dispusesse de meios proprios para obter recursos, assim como
também lhes foi conferido a possibilidade de angariar receitas provenientes de outros entes, as
chamadas transferéncias constitucionais. Estas Ultimas correspondem nos dias de hoje,
mormente no caso de municipalidades pequenas, a maior fonte de recursos que dispdem para
composicdo de suas receitas, o que acaba gerando o enfraquecimento da autonomia e
consequentemente do proprio pacto federativo.

Dentro do tema referente ao Federalismo, sem duvida, o limite de endividamento do
setor publico apresenta-se como uma questdo relevante e que vem ganhando destaque no
cenario politico. No caso dos Municipios, a questdo ganha contornos mais sérios, na medida
em que esses entes, ao longo dos anos, tém acumulado diversos encargos, sobretudo
referentes as despesas com pessoal, sobrecarregando, sobremaneira, sua receita corrente,
dificultando o cumprimento dos limites de gastos com pessoal estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Diante desta realidade e na intencdo de contribuir para essa discussdo, este trabalho
trard, inicialmente, uma breve sistematizacdo de aspectos basicos referentes ao Estado
Federal, para nos topicos posteriores abordar a questdo referente aos Municipios, mais
especificamente, questdes referentes aos gastos publicos, além de aspectos relacionados a Lei
de Responsabilidade Fiscal e seus limites, trazendo dados recentes a respeito da real situacdo
financeira das municipalidades brasileiras.

Visando ampliar o campo das discussdes, serdo trazidos, ainda, aspectos atinentes a
necessidade de se reduzir desigualdades regionais, mormente quando falamos de um Pais de
grande extensdo geografica como o Brasil, surgindo, cada vez mais, uma necessidade de se
compatibilizar os limitados recursos disponiveis com as diferentes e particulares necessidades

de cada regido. Na intencéo de corrigir tais diferencas, as transferéncias intergovernamentais
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surgem como forma de minimizar desigualdades, visando atingir um dos objetivos trazidos
pela Carta Maior.

Acontece que os atuais critérios utilizados para transferéncias tém se mostrado em
descompasso com a atual realidade das regides do pais, principalmente, com a evolugdo do
federalismo patrio, o que envolve, inclusive, a necessidade de se repensar a distribuicdo das
fontes de arrecadacdo. Mas apesar da crescente necessidade de se repensar novos critérios,
repensa-los de forma que sejam mais justos; objetivos e isondbmicos ndo se apresenta como
uma tarefa facil.

O que se sabe é que este modelo de distribuicdo de recursos tem gerado um ambiente
conflituoso e propicio a um embate tributério entre os entes, que agem na tentativa de angariar
recursos privados para suas regides, atitude que se convencionou denominar guerra fiscal,
cabendo ao governo central mediar tais conflitos. Esta disputa fiscal pelos municipios
apresenta-se como extremamente prejudicial ao desenvolvimento dos proprios membros
federativos, da nacdo, inviabilizando o modelo de federalismo cooperativo.

Sendo assim, diante do exposto, resta claro que a analise de todos esses pontos, sera
de extrema importancia para que se possam alcancar conclusdes a despeito do tema e assim

puder contribuir de forma mais efetiva para a preservacao do equilibrio federativo.

2 FEDERALISMO BRASILEIRO: A DESCENTRALIZACAO POLITICA DE
RECURSOS E DE PODER E O PAPEL DOS MUNICIPIOS APOS A
CONSTITUICAO DE 1988

Analisando o sistema federativo brasileiro, percebe-se que houve no final dos anos
1970 inicio dos anos 1980, o fenémeno da descentralizacdo politica, que ao contrario da
centralizacdo, para a qual o poder deve se concentrar em um Unico 6rgdo, centro das decisdes,
a descentralizacdo parte da premissa de que a melhor forma de estrutura organizacional do
poder é aquela onde a dire¢do de uma atividade encontra suas competéncias, ndo apenas em
um Unico centro, mas em varios entes ndo centrais, dotados de autonomia, personalidade
juridica prépria e competéncia para desempenhar atribuicdes e tomar decisdes de natureza
politica, administrativas e/ou legislativas.

Este movimento de descentralizagdo; entendida como uma “participacdo crescente
das esferas subnacionais de governo na geracdo, alocacdo de recursos publicos e na execucgao

51

das despesas publicas”” ndo acontece de forma linear para todos os estados, variando a

! GIAMBIAGI, Fébio; ALEM, Ana Claudia. Finangas publicas: teoria e pratica no Brasil. Rio de janeiro:
Campos, 2000. p. 312.
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depender de critérios como organizacdo econdmica, politica e institucional de cada pais. No
Brasil, assim como na America latina, de um modo geral, o processo de descentralizar poder e
recursos esteve associado ao movimento de redemocratizacdo do pais ap6s longos anos de
ditadura, caracterizado por um modelo de Estado centralizador e autoritario.

Descentralizar surgiu como uma alternativa para se reformar o Estado, a partir do
fortalecimento das esferas subnacionais junto ao governo federal. Mas apesar de falarmos
aqui em descentralizacao, associado ao Brasil que € um Estado Federal, ndo podemos deixar
de ressaltar que descentralizacdo e Estado Federal ndo sdo sindnimos?, apesar do fato do
Estado Federal constituir uma forma de descentralizagdo do poder na medida em que reparte
competéncias entre os diversos niveis, dando autonomia administrativa, politica e financeira
aos entes, além de variadas formas de atuacdo. Exemplo disso € a Italia, que ndo se constitui
um Estado Federal, mas apresenta uma forte descentralizacdo do poder, articulada com uma
elevada autonomia regional.

Pensando no modelo de organizacdo do Estado brasileiro, é sabido que o Brasil ndo
se encaixa no tipo Federal classico (Federalismo Dual) composto apenas por dois tipos de
entidades: a Unido e os Estados Federais como coletividades regionais autbnomas, ja que este,
a partir da Constituicdo de 1988 pretendeu-se adotar um federalismo especial, peculiar, com a
inclusdo expressa pela Constituicdo Federal de 1988° dos Municipios e do Distrito Federal na
estrutura politico-administrativa da Federacao brasileira.

Os Municipios passaram a ter referéncia como entidades federativas, integrados em
carater permanente, em razdo da indissolubilidade do pacto federativo, que ganhou status de
Clausula Pétrea. A cada unidade federada é atribuida uma esfera de acdo autbnoma, onde cada
uma tem competéncia para tratar de determinados assuntos*, no havendo um sistema de
hierarquia entre os entes, pois estariam a ocupar juridicamente a mesma posicdo hierarquica
dentro da federacao.

No tipo de Federalismo adotado pelo Brasil (Federalismo de Cooperagéo) enfatiza-se
a necessidade do trabalho cooperativo entre os entes, havendo areas onde cada ente ird atuar

de forma separada, mais também areas onde estes atuardo juntos em um esforco conjunto para

? Nesse sentido Carlos Mario da Silva Velloso lembra-nos que ndo se pode confundir forma de descentralizac&o
de poder com o préprio federalismo, pois somente isso ndo sera o suficiente para caracteriza-lo, ja que
existiriam Estados Unitarios descentralizados e Estados Regionais descentralizados. VELLOSO, Carlos Mario
da Silva. Estado federal e estados federados na Constituigdo brasileira de 1988: do equilibrio federativo.
Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte, n. 74, jan./jun. p. 41-89, 1992,

¥ Ver artigos 1° e 18° da Constituicdo Federal de 1988.

* Ver artigos 21, 22, 23, 24, 25 e 30 da Constituicdo Federal de 1988 que traz as reparti¢des de competéncias.
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resolver os problemas do pais. “Estariam aqui presentes as nogdes de unido, alianga,

cooperaco e solidariedade’

entre os entes politicos.

Varios mecanismos para materializar essa cooperacdo foram previstos pela Carta
maior de 1988, dentre eles, estdo os repasses obrigatorios de receitas tributarias (tanto da
Unido para Estados e Municipios, como dos Estados para os Municipios), concessdo de
subsidios fiscais, assim como o estabelecimento de 6rgéos regionais de desenvolvimento.

A questdo mais importante que surge aqui € que em qualquer modelo de federalismo
que se venha a adotar, a base de sustentacdo sera o estabelecimento de formas de geracéo e
distribuicdo de recursos fiscais entre as instancias de governo, ou seja, a questdo que se
propde é o que se deve fazer para financiar um Estado Federal. Pergunta para qual ndo havera
uma unica resposta, haja vista tamanha complexidade em se identificar uma forma ideal de
distribuicdo de rendas. A depender do pais, influenciado por aspectos econémicos, politicos e
juridicos, serdo diferentes as técnicas utilizadas para se repartir rendas tributérias entre os
entes federados.

Analisando a situacdo dos Municipios, a quem nos interessa particularmente neste
trabalho e tendo como marco histérico a Constituicdo Federal de 1988, percebe-se a forte
tendéncia municipalista do Brasil, haja vista a importancia dada aos Municipios a partir da
Constituicdo de 1988, colocando-os em condi¢des de igualdade com as demais pessoas
politicas, dando-lhe capacidade de auto-organizacdo, independéncia financeira, dotando-lhes
de poder Constituinte Decorrente, assim como possibilitando que fossem titulares de
competéncias legislativas, reconhecendo tal ente como membro do federalismo brasileiro®.
Percebe-se, assim, a importancia da autonomia nos seus aspectos administrativos, politico e
financeiro para caracterizar o Municipio como ente integrante da federacéo.

Para que se possa materializar essa autonomia atribuida pela Constituicdo aos entes
federados, necessario se faz que estes tenham orcamento e financas proprias para que possam
cumprir seus encargos e se auto-organizarem. Nesse sentido, dois mecanismos foram
adotados pela atual Constituicdo: a) reparticdo das fontes de receita (artigos. 145 a 156) e b)
reparticdo do produto da arrecadacdo (artigos. 157 a 162), consagrando, assim, um sistema

misto de captagdo de receitas tributarias, “assegurando as unidades federadas receitas

> CONTI, José Mauricio apud RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Rio de Janeiro:
Forense, 2000. p. 67.

®Dispde o artigo 18 da CF: “A organizagio politico administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreenderd a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituigdo”. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 15 dez. 2014.
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provenientes de tributos exclusivos, bem como de transferéncias de arrecadagéo de tributos
alheios””.

O primeiro seria a prerrogativa dada aos entes federados de captarem diretamente
Seus proprios recursos no exercicio de suas competéncias tributarias, assim temos
competéncias privativas com tributos exclusivos para cada ente da federacdo (art. 156 da CF).
No caso do Municipio, a Constituinte outorgou como fez com os Estados e demais membros,
a competéncia tributaria para instituir tributos, arrecada-los e aplica-los onde melhor entender
conveniente, respeitado sempre o interesse publico e os limites impostos em lei.

A segunda opcéo trazida pela Constituicdo para captar receitas - a reparticdo do
produto da arrecadacdo - seria feito por meio indireto, ja que nesse caso a receita ndo seria do
préprio ente, mas sim de outros entes que obteriam receitas provenientes de tributos e por
meio de repasses e transferéncias distribuiram aos outros. No que tange a esse mecanismo, “a
Carta Magna também trata de fixar as regras condutoras de sua execucao, nas quais sera
possivel identificar duas formas de implementacdo: a) participacdo na arrecadacdo de
determinado tributo e b) participacio em fundos™®.

Na primeira possibilidade teriamos uma unidade da federacdo competente para
instituir e arrecadar determinado tributo, no entanto, por determinagdo constitucional, cabera a
este ente entregar parte do produto arrecadado a outro ente federativo, tendo essa
determinacdo carater obrigatorio. E o que acontece com relagdo a Unifo, por exemplo,
guando esta entrega 50% da arrecadacdo com o ITR aos Municipios. J& na segunda forma de
se distribuir receitas, pela participacdo em fundos, a Constituicdo de 1988 dispbe nos artigos
159, | e 160, Il os tipos de fundos existentes, assim como atribui a Lei Complementar a
competéncia para determinar os critérios que serdo utilizados para o rateio destes, objetivando
a reducdo de desigualdades e a promocdo do equilibrio socioeconémico entre Estados e
Municipios.

As transferéncias intergovernamentais que podem se dar de forma voluntaria ou
obrigatoria, surgiram com a reforma fiscal da Constituicdo de 1967 realizada pelo regime
militar, que, embora tenha promovido uma concentracdo das competéncias tributarias na
Unido, instituiu em contrapartida, enquanto meio de assegurar a autonomia financeira das

unidades da federagdo, “um amplo e inovador mecanismo de transferéncias

" CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participac&o. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 38.
8 -
Ibidem. p. 39.
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intergovernamentais de receitas, em beneficio, principalmente, dos Estados menos
desenvolvidos e dos municipios menos populosos’™.

A reforma fiscal da Constituicdo de 1988 teria confirmado essa tendéncia e ampliado
ao maximo essas transferéncias intergovernamentais instituidas durante o regime militar.
Dentre as principais transferéncias da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, previstos na Constituicdo, tém destaque o Fundo de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal (FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundo de
Compensacao pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX), Fundo de Manutencdo e
de Desenvolvimento do Ensino Bé&sico e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEB) e o
Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).

Atualmente, percebe-se que € crescente a importancia desses fundos para a
manutencdo do equilibrio financeiro dos entes, servindo para compensar eventuais
desigualdades de arrecadacédo do sistema de reparticdo de competéncias, porém, como observa
José Mauricio Conti: “os entes politicos ndo podem viver unicamente das transferéncias
intergovernamentais, estas devem servir tdo somente como um adicional mitigador das
diferencas regionais™®. O problema é que no é possivel uma autonomia financeira por parte
dos entes, se levarmos em conta apenas o0 que estes arrecadam com a instituicdo de tributos
que Ihe sdo exclusivos.

Essa discussao, especialmente no que tange aos municipios, faz com que a doutrina a
exemplo de Elcio Fonseca Reis dizer que “a participagdo dos Municipios em receitas alheias

ndo poderia ser invocada como garantia da autonomia financeira™*!

, Ja que a real autonomia
financeira sO seria alcancada quando este ente possuisse capacidade de se autossustentar,
utilizando-se da arrecadacdo de tributos que lhe sdo proprios, de sua competéncia privativa,
ndo dependendo para o seu sustento do fundo de participacdo, de repasses obrigatorios dos
Governos Federal e Estadual, pois “ainda que se constituam direito subjetivo constitucional,
ndo seriam suficientes para justificar e consagrar a autonomia municipal™*2.

Em que pese tais consideracdes, o cendrio atual mostra os entes e em especial 0s
Municipios cada vez mais dependentes e necessitados desses repasses para poderem fazer
frente as suas despesas. Isto se deve ao fato de que a Constituicdo de 1988, apesar de ter

aumentado os recursos fiscais disponiveis dos Estados e Municipios, ndo definiu de forma

® REZENDE, Fernando. Federalismo fiscal no Brasil. Revista de Economia Politica. v. 15, n. 3, jul.-set. 1995.
Disponivel em: <http://www.rep.org.br>. Acesso em: 10 dez. 2014.

0 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 114.

1 REIS, Elcio Fonseca. Federalismo fiscal: competéncia concorrente e normas gerais de direito tributario. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2000. p. 55.

2 Ibidem. p. 56.
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clara quais seriam as novas atribuicdes destas esferas de governo. Soma-se a isso o fato da
reducdo da capacidade financeira da Unido, forcando Estados e Municipios a assumirem
maiores responsabilidades e aumentarem seus gastos, principalmente, com servicos de saude e
educacéo.

Muitas das obrigagGes que, inclusive, eram da Unido, foram repassadas aos outros
entes, servindo para aumentar de forma consideravel e até astrondmica suas despesas. O
resultado disso foi que “A combina¢do de maiores receitas, com a assun¢do de
responsabilidades que inicialmente eram da Unido, levou a soma dos estados e municipios a

ter uma participago crescente no gasto piblico™™.

3 A ARRECADACAO DE RECEITAS PELOS MUNICIPIOS E O AUMENTO DOS
GASTOS PUBLICOS: UMA CONTA QUE NAO FECHA

3.1 Fundo de participacao dos municipios (FPM) e a gestéo fiscal

O Fundo de Participacdo dos Municipios € um fundo pertencente & Administracdo
Direta e vem previsto na Constituicdo de 1988, no artigo 159, inciso |, alinea b, tendo como
fontes de receita 23,5% do que é arrecadado pela Unido com o IR e o IPI. As regras atinentes
a distribuicdo dos recursos do FPM estdo dispostas no artigo 91 do CTN que traz o percentual
de 10% aos Municipios das Capitais dos Estados e 90% aos demais Municipios do pais.
Sendo utilizado também na distribuicdo um coeficiente individual de participacdo, que leva
em consideracao o fator populacdo e a renda per capita.

Nesse sentido, recentemente foi promulgada em sessdo solene do Congresso a
Emenda Constitucional 84, que aumentou em um ponto percentual os repasses de impostos
federais ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Em 2015 os Municipios terdo um
aporte em torno de R$ 2,2 bilhdes e para 2016, o repasse devera chegar a R$ 4,5 bilhGes. A
distribuicdo sera feita em etapas, onde, inicialmente, em Junho de 2015, serd acrescido um
percentual de 0,5% e em Junho de 2016 mais 0,5%.

Isso implica dizer que o repasse da Unido para os Municipios referentes ao montante
da arrecadacédo do IPI e IR que antes era de 23,5%, com a Emenda passa a ser de 24,5%.

Apesar de tal acréscimo ndo representar a resolucdo do problema em definitivo, sera, sem

¥ GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas publicas: teoria e pratica no Brasil. Rio de janeiro:
Campos, 2000. p. 327.
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duvida, uma grande ajuda aos entes municipais na tentativa de equilibrar suas financgas e arcar
com seus gastos™.

No entanto, ndo se pode deixar de lembrar que também houve recentemente um
aumento nos salarios dos deputados federais e senadores e se isto gerar o efeito cascata;
poderd comprometer ainda mais a receita das prefeituras, mesmo com o aumento dos
repasses. Isso porque se o aumento salarial também for aplicado aos vereadores, 0 impacto
nas contas municipais sera enorme, ja que quem paga a camara de vereadores sdo as
prefeituras e com o aumento as dificuldades s irdo se agravar.

Quanto ao controle deste fundo, externamente, no ambito federal, o controle é feito
pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, Orgdo este
responsavel pelo calculo das quotas e pela liberacdo e remessa dos recursos desses fundos aos
destinatarios, assim como € responsavel por fiscalizar o emprego desses recursos. Ja
internamente, no ambito federal, esse controle é realizado pela Secretaria de Controle Interno
do Ministério da Fazenda a quem a Constituicdo atribui a competéncia de verificar se 0s
recursos provenientes desse fundo estdo liberados adequadamente.

Na medida em que tais recursos sdo repassados para o nivel municipal, passam a
compor a receita dos Municipios, devendo a fiscalizacdo ser realizada a nivel interno e
externo pelo Tribunal de Contas dos Estados ou do Municipio, onde houver, na forma do
artigo 75 da Constituicdo Federal.

E pertinente lembrar que os recursos provenientes dos fundos de participacdo sdo
transferidos para os entes destinatarios de forma automatica e obrigatoria, por expressa
disposicdo Constitucional, sem que seja exigida finalidade pré-determinada. José Mauricio
Conti assinala que “esses recursos podem ser utilizados pelas unidades beneficiarias com
quaisquer fins de interesse publico, servem para compor suas receitas e ndo possuem
destinagdo especifica ou vinculada™®.

A questdo principal atinente ao FPM e que hoje ocupa o centro das discussdes
referentes a esse tema, é o fato de que a Unido, utilizando-se do IPI como instrumento de
politica fiscal, visando estimular determinados setores da economia, tem diminuido a aliquota
do imposto sobre os produtos industrializados em uma grande quantidade de bens de
consumo, provocando uma queda acentuada na arrecadacdo, sendo este uma das principais

bases de receita para o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). O seu atraso ou a sua

“BRASIL. Emenda Constitucional n® 84 de 02 de dezembro de 2014. Disponivel em: <http://www.12Sena
do.leg.br/noticias/materias/2014/12/02>. Acesso em: 15 dez. 2014.
> CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. S&o Paulo: Manole, 2004. p. 118.
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diminuicdo prejudica sobremaneira a sobrevivéncia dos mais de cinco mil municipios
brasileiros, principalmente aqueles mais pobres, haja vista ser o FPM a maior fonte de receitas
destes entes.

Agrava mais ainda essa situacao, o fato de que as principais fontes de tributacdo dos
Municipios dependem do que é arrecadado com o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU), com o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) e sobre o Imposto Sobre
Servicos (ISS), impostos que apresentam um maior potencial de arrecadacdo nos médios e
grandes municipios.

J& “nos pequenos municipios, por ser a propriedade urbana pouco significativa e o

setor de servigos pouco expressivo™®

, ndo h& muito que arrecadar, trazendo uma tendéncia ao
agravamento nas financas destes, até porque, 0s atuais resultados da atividade econémica e as
expectativas de baixas taxas de crescimento da economia brasileira para os préximos anos nao
traz no horizonte perspectivas positivas em relacdo a situagdo financeira destes entes.

A atual situacdo dos Municipios é refletida nos dados de uma recente pesquisa feita
pela Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) que constatou, com base em dados
financeiros dos Municipios até novembro de 2014, que 5368 prefeituras irdo encerrar 0 ano
com restricdes listadas no Cadastro Unico de Convénios (CAUC)Y. Esse niimero corresponde
a 96,4% do total de 5.570 municipios brasileiros. Em compara¢do com 2013, houve um
aumento de 81%, ja que em novembro de 2013, 2.965 estavam com pendéncias no cadastro.

O CAUC é um érgéo controlado pela Unido, onde, por meio dele, o Tesouro verifica
se 0S gestores municipais comprovaram junto aos orgdos publicos o cumprimento das
obrigacOes financeiras e das prestacOes de contas de convénios, assim como o grau de
transparéncia, além de outras obrigacdes constitucionais ou legais.

Os Municipios que passarem a figurar neste cadastro poderdo ser impedidos de
receberem verbas das transferéncias voluntéarias da Unido, caso dos recursos financeiros de
convénios para obras e servigos. S6 poderdo contar com 0s recursos oriundos do Fundo de
participacdo dos Municipios (FPM), do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do
Fundo Estadual de Apoio ao Desenvolvimento Municipal (FEM). Verifica-se com isso 0 quao
passa a ser importante o recurso proveniente do FPM para a sobrevivéncia dos Municipios,
mormente quando esta receita € uma das Unicas opcles que resta ao ente municipal para fazer

frente a suas despesas.

*BOVO, José Murari. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administracao
Publica. v. 35, n. 1, p. 93-117, 2001.

Y \/er: BRASIL. Tesouro Nacional. CAUC: servico auxiliar de informacBes para transferéncias voluntarias.
Disponivel em: <www.tesouro.fazenda.gov.br/cauc>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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3.2 Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e o limite de gastos com pessoal na
Constituicéo de 1988

A Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, em seu capitulo que versa

a respeito “Das Finangas Publicas”, dispde em seu artigo 169, in verbis:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

§ 1° A concessédo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragéo, a
criagéo de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras,
bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacgdes
instituidas e mantidas pelo poder puablico, s6 poderdo ser
feitas: (Renumerado do paragrafo Unico, pela Emenda Constitucional n° 19,
de 1998);

I - se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para atender as
projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998);

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998);

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste
artigo para a adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente
suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos limites.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998);

8 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Uniéo, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998);

I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comissédo e fungdes de confianga; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998);

Il - exoneracdo dos servidores ndo estaveis. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinacdo da lei
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo,
desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a
atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da reducéo de
pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998);

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara jus a
indenizagdo correspondente a um més de remuneragdo por ano de servico.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998);

§ 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos paragrafos anteriores sera
considerado extinto, vedada a criacdo de cargo, emprego ou funcdo com
atribuices iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998);

§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na
efetivacdo do disposto no § 4°. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19,
de 1998).
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A norma constitucional supracitada estabelece limites & administracdo Puablica
quanto aos gastos publicos, objetivando uma gestéo fiscal mais responsavel, controlada, por
parte dos entes, mormente no que tange a limitacdo das despesas com pessoal. Esta, por sua
vez, caracteriza-se como uma despesa corrente de carater continuado, que onera as contas
publicas continuadamente e por periodo indeterminado, merecendo, assim, um maior controle
quanto a obediéncia a seus limites.

Os limites de despesa com quadro de pessoal, segundo preceitua a Carta Maior, serdo
determinados por uma Lei Complementar. A referida lei foi editada no ano de 2000, trata-se
da Lei Complementar n® 101/2000, nacionalmente conhecida como a Lei de Responsabilidade
Fiscal, que tem como seus principais escopos 0 planejamento, a prudéncia, o controle, a
transparéncia e a responsabilizacao fiscal.

A principal inovacdo da LRF foi a reparticdo dos limites globais pelos poderes
Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministérios Publico. Essa inovacdo foi necessaria para
“enfrentar o problema do descontrole das despesas com pessoal dos ‘poderes autonomos’,
estimulado pela autonomia administrativa e orgcamentaria prevista na CF, cujo objetivo foi
assegurar o principio da independéncia dos poderes”*®. Com isso, a responsabilidade pelo
ajuste das despesas com pessoal, que antes recaia preponderantemente sobre o Poder
Executivo, passou a ser compartilhada com os demais poderes.

Na opinido de José Mauricio Conti a Lei de Responsabilidade Fiscal tem o mérito de
“reforcar os lagos federativos, justamente por exigir responsabilidade na gestdo da coisa
publica por parte dos agentes publicos de todos os entes da federacdo, reconduzindo as
dividas pUblicas a limiares mais racionais™*.

Objetivando uma gestdo fiscal sadia, de forma a evitar o déficit publico, o controle
legal é feito tanto no tocante a arrecadacdo das receitas quanto na aplicacdo das despesas
publicas, estabelecendo na sua Secdo Il do Capitulo 1V as definicbes das despesas com

pessoal, a saber:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federacdo com 0s
ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcGes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens pessoais de

B DIAS, Fernando Alvares Correia. Controle constitucional das despesas com pessoal. Centro de Estudos da
Consultoria do Senado Federal. Fev. 2009. Disponivel em <http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos>.
Acesso em: 20 dez. 2014,

9 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 244.
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gualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuictes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem
a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados
como ‘Outras Despesas de Pessoal’;

§ 2° A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no
més em referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o
regime de competéncia.

Nos artigos seguintes (artigos 19 a 23) a lei trouxe limites a despesa de pessoal, bem
como estabeleceu medidas de controle para que os limites destas despesas com sejam
respeitados. A ideia foi limitar esse tipo de gasto para que 0s entes pudessem compatibilizar
seus custos as suas disponibilidades orcamentérias, evitando um desequilibrio nas contas
publicas. Atualmente tais despesas mostram-se ser um dos maiores fatores de desequilibrio
orcamentario dos Municipios, tendo em vista o0s altos percentuais de comprometimento da
receita com esse tipo de obrigagéo.

E estabelecido na LRF varios percentuais que funcionam como limites ao executivo
para gastos com o quadro funcional. O limite de alerta (48,30%), o limite prudencial (51,30%)
e o limite maximo (54%). Extrapolando a faixa de alerta, o ente ainda ndo sofre qualquer
sancdo, autorizando apenas que os tribunais de contas estaduais ou do DF facam uma
adverténcia ao gestor publico, mas, caso ultrapasse o limite maximo permitido pela lei,
sofrera sancdes, ficando impedido de manter convénios com o governo do Estado e com a
Unido, além de ndo poder receber transferéncias voluntarias.

A prépria lei da subsidios para o gestor enquadrar seu orcamento, no caso das contas
ficarem irregulares. Se o ente ultrapassar o limite de 54 % tera dois quadrimestres para
readequar o0 gasto e se o crescimento da economia for baixo (menos de 1% como esta
ocorrendo) o prazo é dobrado para quatro quadrimestres. Se, ainda assim o ente ndo
enquadrar-se ao limite de gastos, a LRF orienta aos gestores, visando a adequagdo aos
percentuais, a demitirem primeiro 0s cargos comissionados, depois 0s contratados e, por fim,
os servidores ndo-estaveis.

Como ja dito em oportunidade anterior, embora Estados e Municipios tenham sido
favorecidos pelo aumento de suas receitas tributarias com o advento da CF de 1988,
continuaram com dificuldades financeiras, tanto por acumularem dividas passadas, quanto
pelo fato de aumentarem suas despesas correntes, sobretudo com pessoal. Segundo Luis
Roberto Barroso a caréncia financeira dos Municipios ndo se deve apenas a reparticdo de

rendas, mas também, a reparticdo de encargos. Aduz que aos Municipios foram relegadas
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diversas competéncias, principalmente de carater social, sem que, necessariamente, estes
tenham aumentado sua capacidade tributaria.

Lembra-nos este autor que “a arrecadagdo oriunda da instituicdo de impostos
préprios tem representatividade econdmica apenas em municipalidades de industria

desenvolvida e localidades urbanas”?

, 0 que ndo representa a maior parte dos municipios
brasileiros.

Ao que me parece, o cerne da celeuma envolvendo limites de gasto, parte da
premissa de que a Unido vem penalizando os Municipios com uma dréastica reducdo dos
repasses do FPM, os quais constituem a base da receita das pequenas municipalidades e que,
paralelo a isso, o governo federal impde aos Municipios aumento das despesas, sobretudo
com relacdo a despesas com pessoal, notadamente impondo tetos salariais para varias
categorias, tais como: piso nacional para o magistério, para os medicos do Programa de Saude
da Familia (PSF), Programa de Salude Bucal (PSB) e para agentes comunitarios de saude e de
endemias.

Lembrando que o problema orcamentario ainda é agravado pelos constantes atrasos
no repasse destas verbas aos entes pelo Governo Federal, ampliando ainda mais o descontrole
dos gestores, atrelado ao fato de que, muitas vezes, a municipalidade é paupérrima e a
prefeitura é o inico empregador do municipio.

No rol das justificativas dos entes Municipais quanto ao fato de ndo conseguirem
obedecer aos limites impostos pela LC n° 101/2000, estaria 0 argumento de que gastos de
pessoal oriundos de programas federais, em especial os da area de salde, educacdo e
assisténcia social, sdo computados no calculo da receita corrente liquida dos entes municipais
e consequentemente no célculo do limite de pessoal imposto pela LRF o que oneraria
sobremaneira 0s Municipios, impedindo de se adequarem a lei.

Os programas federais sdo um meio pelo qual o governo central executa politicas
publicas visa permitir uma maior integracdo entre os entes. Porém, as municipalidades
argumentam que esses recursos federais destinados a programas ndo seriam receitas préoprias
dos Municipios, mas sim da Unido, funcionando estes entes apenas como “repassadores” da
verba, j& que seriam recursos ditos “carimbados”, destinadas a um fim especifico e os
Municipios ndo teriam gestdo sobre esses recursos, apenas pegando o montante repassado e
utilizando para pagamento dos profissionais contratados pelo programa. Desta forma nao

poderia tal despesa figurar nos limites de gasto com pessoal.

2 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 145.
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Estas indagacgdes levaram alguns Municipios a efetuarem consultas junto a corte de
contas de seus respectivos Estados, que, por meio de audiéncias publicas, debateram sobre a
questdo. Como solucéo de parte dos problemas enfrentados pelos municipios, especificamente
em relacdo ao cumprimento de limites de despesas com pessoal, estes entes sugerem a
possibilidade de registrar os gastos custeados com recursos da Unido, oriundos dos programas
federais, como Outros Servicos de Terceiros - pessoa fisica, ao invés da denominagdo de
despesas com pessoal, j& que seriam recursos provenientes de transferéncias.

Esse tema foi objeto de debate no tribunal de contas de Minas Gerais, o qual
entendeu que os gastos com pessoal seriam apenas a parte dos recursos proprios gastos pelo
ente municipal e ndo a totalidade do recurso do programa repassado:

Levando-se em conta que os programas sdo compartilhados entre trés entes

da federacdo, cada esfera de governo langard como despesa de pessoal
apenas a parcela que lhe couber na remuneracdo do agente e ndo a
totalidade, a parte restante serd contabilizada como ‘outros servigos de
terceiros - pessoa fisica’, dotagdo 3390.36.00, a titulo de transferéncia
recebida.

Importa salientar, entretanto, que essa matéria ja foi enfrentada também por outros
Tribunais de Contas, como o de Pernambuco?, Espirito Santo®, Piaui?* e o entendimento,
diferente do que decidiu o TCE/MG, foi no sentido de que os servidores dos programas aqui
referidos possuiriam vinculo com o Municipio, devendo suas remuneracfes serem
devidamente computadas nos gastos com pessoal. Isto se justificaria pelo fato de que os
recursos legalmente transferidos sdo incorporados ao patriménio municipal e por
consequéncia, a contratacdo, a selecdo e o pagamento dos profissionais dos programas seriam
de responsabilidade do Municipio.

Em que pese todas essas alegagdes, ndo se pode esquecer que no histdrico brasileiro,
as contratacdes no setor publico sempre foram comumente utilizadas com fins politicos e
eleitoreiros, o que acabou causando um incha¢o na maquina publica, fazendo com que o ente
tivesse um gasto com pessoal maior do que poderia arcar, deixando, na grande maioria das
vezes, um enorme déficit orcamentario para ser assumido pela gestdo seguinte. O mérito da
LRF foi exatamente possibilitar um maior controle das contas publicas, forgando os entes
publicos a compatibilizarem as despesas as suas disponibilidades orcamentarias, mormente

em relacdo ao gasto com pessoal.

2! Tribunal de Contas de Minas Gerais. Processo de Consulta TC n° 656574/2002.

%2 Tribunal de Contas de Pernambuco. Processo de Consulta TC n° 1005449-6/ 2011.

2 Ministério Ptblico de Contas do Espirito Santo. Processo de Consulta TC n° 216/2014.
% Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Processo de Consulta TC n° 010574/2014.
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Por outro lado, os gestores municipais argumentam que ndo seria justo e que néo
estaria entre os objetivos da LRF reprovar as prestacOes de contas e punir o gestor que néo
comete nenhuma pratica de ma gestdo, que ndo contrata de forma irresponsavel, nem
extrapola as contratagcdes, mas se ver prejudicado por um crescimento de receita menor do que
a despesa em razdo de programas determinados pelo governo federal, sobre os quais 0s
Municipios néo teriam nenhuma ingeréncia.

Como se percebe, o embate entre Municipios e Governo Federal revela-se acalorado,
sobrando argumentos de ambos os lados. Porém, ndo obstante tais discussdes, a realidade é
que a situacdo de crise econémica € preocupante e cada vez mais Municipios ndo conseguem
cumprir os limites de gasto estabelecidos pela LRF, em especial aqueles que sobrevivem
praticamente de recursos da Unido. E cedico que ao gestor cabera ter, cada vez mais, uma
sensibilidade administrativa e uma boa dose de bom senso para ndo desequilibrar as contas do
Municipio, pois em tempos de crise exige-se uma postura mais responsavel e consciente na
hora de contratar.

Muito ainda sera discutido a respeito dos limites impostos pela LRF aos entes
publicos e, apesar de aos Tribunais de Contas ser dado a prerrogativa de elaborar uma melhor
interpretacdo diante do caso concreto, ndo lhes cabem alterar a legislacdo. Por isso é
concedida aos entes publicos a tarefa de lutar no plano federal para que seja alterada a Lei de
Responsabilidade Fiscal com o intuito de permitir uma melhor adequacao por partes dos entes
e com isso “reconduzir a divida publica a limites racionais, para que se possa voltar a pensar

em um verdadeiro pacto federativo, com estabilidade e equilibrio”?.

4 O FEDERALISMO SIMETRICO E O DESAFIO DE REDUZIR DESIGUALDADES
REGIONAIS

A Republica Federativa do Brasil em face de suas dimensdes demogréficas e
territoriais caracteriza-se por ser um dos paises mais vastos do mundo. Aliado a isso, soma-se
ainda o fato de tratar-se de uma nacdo com peculiaridades proprias, tendo uma preciosa
riqgueza natural e uma cultura onde se tem misturados elementos americanos originarios,
africanos e europeus.

No entanto, apesar de constituir-se um Pais de muitas potencialidades, nutre, até

mesmo por razdes histdricas, um dos maiores desequilibrios econdmicos e desigualdades

% CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 104.

334



sociais®®. Essas diferencas se reiteram a nivel regional, contrastando visivelmente a pobreza
de algumas regides do Norte, Nordeste e Centro oeste, em face da riqueza dos estados do Sul.

Ciente da existéncia de tais diferencas, a Constituicdo Federal no seu artigo 3°,
inc.111, atesta como um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil a implementacéo de
programas com o intuito de reduzir estas desigualdades sociais e regionais, promovendo a
integracdo nacional via um desenvolvimento econdmico e social. Nesse sentido destacam-se
as acOes do Ministério da Integracdo Nacional e Ministério das Cidades.

Dentro dessa misséo do Estado Federal de assegurar o equilibrio federativo por meio
da reducdo de desigualdades, o principio da solidariedade surgiria como um instrumento para
promover a cooperagédo entre os entes em prol de um objetivo comum. Mas para isso, deve-se
ter em mente que, por existir uma assimetria entre 0s entes, sera necessario que se estabeleca
critérios desiguais para que seja garantida a igualdade.

Nesse sentido, Ana Candida da Cunha Ferraz ensina que todo Estado Federal é
“simétrico pela sua esséncia, porque deve dar um tratamento igual as entidades federadas para
se manter como tal, mas, para sobreviver, devera dar algum tipo de tratamento assimétrico aos
entes naqueles aspectos que necessitem”?’. Para isso precisara lancar mao de instrumentos que
viabilizardo reduzir as disparidades regionais.

Segundo Jodao Mauricio Conti é na “questdo financeira onde podemos perceber maior
incidéncia de acfes voltadas para um federalismo assimétrico, cooperativo, na reparti¢do de

receitas tributarias”?®

, J& que cada ente politico teria, além de seus recursos préprios, outras
receitas repassadas por outros entes, por expressa previsdo constitucional ou legal, a exemplo
dos Fundos de Participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro Oeste, bem como outros
instituidos pela Constituicdo ou por lei, que possuem “a ardua tarefa de estabelecer um
tratamento desigual para garantir a igualdade e reduzir as desigualdades?.

Recente pesquisa divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) *® confirma esse panorama ao divulgar que o Produto Interno Bruto (PIB) dos

Municipios, em 2012, reflete concentracdo e desigualdades entre as regides do pais. Dentre 0s

% ASENSIO, Miguel Angel. Federalismo fiscal: fundamentos, analisis comparado y el caso argentino. Ciudad
Argentina, 2000. p. 28.

2 CONTI, José Mauricio Conti apud FERRAZ, Anna Céandida da Cunha. 10 anos de constituicio: uma analise.
XIX Congresso Brasileiro de Direito Constitucional. S&o Paulo: Celso Bastos, 1998, p. 52-53.

28 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. Sa0 Paulo: Manole, 2004. p. 106.

2 |bidem. p. 133.

%Ver: IBGE. PiB dos municipios: indUstria de transformacdo provoca queda na participacdo de grandes
municipios no PIB em 2012. Disponivel em: <http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=
1&busca=1&idnoticia=2788>. Acesso em: 26 dez. 2014.
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556 Municipios brasileiros com menor renda per capita (inferior a 4.639,63) estavam 67,9% dos
Municipios do Piaui, 46,5% do Maranhdo, 44% do Ceard, representando 10% dos Municipios
pesquisados. Por outro lado mais de 30% dos Municipios do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Mato
Grosso e Rio Grande do Sul possuiam PIB per capita superior ao nacional (R$ 22.645,86).

A pesquisa ainda concluiu que em 2012, os Produtos Internos Brutos de Sdo Paulo,
Rio de Janeiro, Brasilia, Curitiba, Belo Horizonte e Manaus correspondiam a aproximadamente
25% de toda a geracdo de renda do pais. Juntas essas capitais concentravam 13.6% da
populacdo e somando-se a renda de 57 Municipios, correspondia a cerca da metade do PIB
nacional e 31,4% da populacéo. 11 Municipios tiveram destaque por gerarem individualmente
mais de 0,5% do PIB em 2012, agregando 8,7% da renda do Pais. E interessante notar que todos
esses Municipios apresentavam grande integracao entre indUstria e servicos.

A realidade que se apresenta hoje no Brasil, como ja& mencionado em momento
anterior neste trabalho, € que os Municipios estdo cada vez mais dependentes dos fundos de
participacgdo, representando estes um percentual consideravel das finangas destes entes. Se por
um lado os fundos atenuam as disparidades regionais, de outro “criam certa independéncia
desses entes em relacdo as receitas tributarias proprias, pois ainda que arrecade mal os tributos
de sua competéncia, de qualquer forma o ente recebera as transferéncias constitucionais™".

Mas € importante ressaltar que ndo se pode achar que em todas as situacdes o ente
municipal, por exemplo, quando tem uma baixa arrecadacdo de tributos proprios, foi porque
foi leniente ou desidioso ou foi mera renuncia do administrador. A verdade é que em certas
municipalidades a arrecadacdo propria € muito pequena, haja vista que, independentemente do
montante de transferéncia recebido pelo Municipio, a economia local ndo permite que a
receita seja muito elevada, sendo, muitas vezes, até restrita. Desta maneira, 0 que se deve ter
em mente € que nem sempre se poderd atribuir uma infima arrecadacdo a questdes de
competéncia ou ma gestéo.

Talvez seja 0 momento de se refletir sobre a eficiéncia dos critérios utilizados pelo
federalismo brasileiro para distribuir renda aos entes federados, mormente aos Municipios. O
que ndo ¢ tarefa facil, haja vista o fato de que no Brasil, pais de dimensdes continentais, “a
caréncia de recursos e a necessidade de intervencdo estatal se mostram tdo grandes que se
torna dificil se estabelecer critérios justos e objetivos para aplicar a isonomia”%.

O que se verifica é que o atual modelo possui distorcdes e desequilibrios,

possibilitando um ambiente muito conflituoso, perfeito para uma competicdo tributéria, a

1. CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 198.
%2 Ibidem. p. 10.
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chamada guerra fiscal, onde Estados e Municipios utilizam-se de mecanismos tributarios e de
recursos orcamentarios na tentativa de atrair o capital privado para seu territdrio.

Nessa atmosfera conflituosa, seria atribuicdo do governo central atuar como
mediador e regulador dos conflitos, ja que proporcionar o desenvolvimento regional e reduzir
desigualdades seriam assuntos de interesse nacional. No entanto o que se verifica é que este
ndo tem desempenhado bem esse papel, possibilitando o atual cenério de competicao.

Uma opcéo viavel aos Municipios para minimizar a guerra fiscal e consequentemente
o federalismo predatorio, possibilitando a consecucdo de suas competéncias materiais, seriam
0S CoNnsOrcios e 0s convénios, pois possibilitaram a execugdo de servigos publicos de uma
forma mais eficiente e menos onerosa ao contribuinte. Mas, apesar da CF no artigo 241
preconizar 0s consorcios publicos como meios de cooperagdo entre 0s entes, nao se estimulou
a formacéo destes tipos de acordo.

O que se verifica € que em vez de ter a busca pela cooperacdo 0 que se tem € o
conflito, a disputa pelos municipios. Ao deflagrar a guerra fiscal, os entes federados praticam
um jogo ndo cooperativo, afetando diretamente o desenvolvimento nacional e o bem estar da

populacéo.

5 CONCLUSAO

Diante do quanto apresentado, é sabido que a Republica Federativa do Brasil adotou
um modelo de Estado Federal que ndo se amolda ao modelo classico, dual, composto apenas
pela Unido e Estados Federais, ja que o Municipio ganhou posicao de destaque no federalismo
brasileiro, sendo elevado a condicdo de ente federado, dotado de capacidade de autonomia
politica, administrativa e financeira.

No entanto, em que pese tais conquistas, a realidade demonstra que os Municipios,
ao longo dos anos, tém acumulado muitas obrigacdes e poucos recursos, o que tem provocado
o desequilibrio financeiro destes entes. Apesar de ter sido atribuido a estes um aumento de
receita oriunda de transferéncias advindas da Unido, a realidade € que o aumento dos gastos
sociais, especialmente em salde e os gastos com pessoal, tem consumido quase que
inteiramente 0 montante das receitas municipais, o que acaba tendo como consequéncia direta
o declinio da quantidade e da qualidade dos servigos publicos ofertados a populacao.

Tem-se constatado que as receitas provenientes de transferéncias por parte de outros
entes representam, hoje, a principal fonte de financiamento dos gastos da grande maioria dos

Municipios brasileiros e que mesmo com a prerrogativa dada pela CF de 1988 de instituirem e

337



arrecadarem seus tributos, o que se vé € que a “receita propria” ndo tem sido suficiente para
que as municipalidades possam financiar suas despesas correntes por meio desse tipo de
recurso.

Vérios fatores contribuem para esse panorama, desde uma postura leniente e
desidiosa por parte do gestor, que acomodado com o montante repassado nas transferéncias,
nenhum interesse demonstra em aumentar 0s recursos proprios, até o fato de ndo ser possivel
0 aumento desse tipo de arrecadacdo em razdo da completa falta de potencial de arrecadacéo
por parte de algumas municipalidades, em razdo da pouca expressividade do seu setor de
servicos e da infima arrecadagéo com a propriedade urbana.

As transferéncias constitucionais desempenham um importante papel na tentativa de
se reduzir as desigualdades entre os entes. Desigualdade essa demonstrada em recente
pesquisa divulgada pelo IBGE, confirmando mais uma vez a superioridade econdmica de
algumas regides em detrimento de outras, fato ja repetitivamente demonstrado em pesquisas
anteriores. Talvez novos critérios para se transferir receitas e que também estimulem a
autonomia financeira devam ser adotados pelo governo central, j& que os atuais parecem nédo
ter obtido éxito, demonstrando estarem descompassados com a realidade que se apresenta.

O que se sabe € que o elevado déficit orcamentario apresentado pelos entes, somado
a autonomia concedida pela Constituicdo Federal as entidades subnacionais e a competéncia
tributaria de que dispdem, tem levado estes a utilizarem-se de mecanismos tributarios e de
recursos orcamentarios para atrairem o capital privado para seu territorio, ocorrendo uma
verdadeira “guerra” de natureza fiscal entre as entidades subnacionais, gerando uma
competicdo perniciosa ndo s6 para os entes envolvidos, mas para toda a nagéo.

Por ser o modelo federativo genuinamente de carater ndo cooperativo, 0 governo
central, representado pelo governo federal, Congresso nacional e Poder Judiciario, tem papel
fundamental na tentativa de se buscar solucBes que harmonizem os conflitos existentes. O
papel aqui ndo serd apenas de conciliador, dirimindo eventuais conflitos, mas também sera
sua atribuicdo “legislar normas de carater nacional que regulem matérias inerentes a
autonomia financeira, assim como negociar, planejar e implementar, em conjunto com 0s
demais entes, politicas de desenvolvimento regional”.

Incentivar o desenvolvimento ira requerer um forte apoio da Unido a programas e
projetos de investimentos capazes de superar as causas da pobreza e 0s entraves ao

desenvolvimento econdmico e social.

%3 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 219.
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N&o se pode olvidar de que a distribuicdo dos recursos na federacgdo talvez seja um
dos maiores pontos de conflito quando envolve o tema do federalismo. Assunto que, diante do
cenario econdmico atual, ganha relevancia e notoriedade, haja vista a crescente crise
financeira que assola os membros da federacdo, mormente os Municipios, consequéncia do
baixo desempenho da economia brasileira.

A receita oriunda das transferéncias, em razdo de suas bases de arrecadacéo estarem
diretamente relacionadas ao desempenho das atividades produtivas, tem caido
vertiginosamente nos ultimos anos, vislumbrando um futuro incerto no que tange a
possibilidade desses entes equilibrarem suas finangas.

O que tem ocorrido é que na grande maioria dos Municipios brasileiros, a despesa
fixa é maior do que a receita média mensal e isso com o passar do tempo foi criando uma bola
de neve, onde a cada dia escolhem-se quais as despesas que serdo pagas em detrimento de
outras, gerando um verdadeiro buraco nas contas publicas.

Saber se isto € ou ndo uma questdo de méa gestdo fiscal, somente uma andlise caso a
caso ird permitir uma conclusdo, o que se sabe é que, para conseguir fechar as contas anuais,
0S gestores municipais tem recorrido as alternativas possiveis, como atualizar o quadro
tributério, cortar os gastos com pessoal, isto inclui até o corte de servidores em estado
probatorio, ou ainda reduzir a oferta de servigos publicos, gerando prejuizos para a populagéo.

Desta maneira, o estudo do federalismo fiscal deve voltar-se a criacdo de
mecanismos eficientes para minimizar a crise, mas com o devido cuidado para que tais acdes
sejam realmente efetivas, necessitando, para isso, que sejam administradas de forma
imparcial, evitando que se tornem instrumentos de manipulacdo politica com finalidades
eleitoreiras. Um federalismo forte se constr6i com vontade politica, a partir de politicas
publicas voltadas para novas formas de gestdo de desenvolvimento, possibilitando uma
reducdo de desigualdades ndo s6 regionais, mas também, cultural, politica e social. Este é o

grande desafio.
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