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RESUMO

Com a redemocratizacdo e promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os municipios
brasileiros foram elevados a categoria de entes federativos, o que alicerca um novo modelo de
federalismo e altera toda a politica fiscal adotada anteriormente. A andlise da situacéo tem por
base o cotejo das diretrizes dispostas na Carta Politica e demais legislacGes correlatas e
opiniBes exaradas pela comunidade politica. O foco central estd em apresentar, en passant, 0s
ganhos e vantagens obtidos a partir do final dos idos da década de 1980 e primeiro decénio do
século XXI.

Palavras-chave: Federalismo. Pacto-federativo. Municipalidade.



ABSTRACT

With the democratization and promulgation of the Federal Constitution of 1988 Brazilian
municipalities were elevated to the rank of federal entities, which founded a new model of
federalism and changes the whole fiscal policy adopted previously. The situation analysis is
based on the comparison of the guidelines laid out in the Policy Charter and other correlated
legislation and opinions which have been entered by the political community. The central
focus is on presenting, en passant, the gains and advantages obtained from the late 1980s and
the first decade of the XXI century.

Keywords: Federalism. Covenant-federal. Municipality.



1 INTRODUCAO

De forma sucinta e despretensiosa, a presente abordagem flerta com o desenho do
federalismo a partir da redemocratizacdo brasileira, nos idos finais da década de 1980, em
especial quanto ao papel de relevancia dos municipios.

Com a promulgacdo de nova Constituicdo Federal em 1988, a qual elevou os
municipios ao status de ente federativo, além do elevado nimero de desmembramentos
distritais e consequente criagdo de novos municipios, este novo ator politico se tornou peca
fundamental do sistema politico-econémico da nagéo.

H& de se destacar que a Constituinte adotou como forma administrativa o0 modelo
gerencial e minimalista de atuacdo estatal, intervindo em &reas as quais inexista interesse da
iniciativa privada na prestacdo de servicos publicos ou de exclusiva relevancia nacional.
Assim sendo, para implementacdo das politicas publicas que visem a diminuicdo das
desigualdades sociais e busquem a equidade econémica nas cinco regides brasileira, em
conformidade com a Carta Republicana, o governo federal deve incentivar o aspecto técnico,
financeiro e fiscais, que o0s municipios tenham condi¢cdes de implementar em sua agenda
programas que supram as necessidades basicas da populacdo e incrementem arranjos
produtivos e acBes voltadas ao empreendedorismo na unido de esforgos entre a seara publico-
privada.

Nesta engenharia, merece destaque o critério da reparticdo de receitas tributarias, a
responsabilidade e discricionariedade do gestor municipal no momento da tomada de deciséo
atinente as politicas publicas a serem adotadas. Com isso, 0 papel destacado dos municipios
no cendario nacional, neste modelo de federalismo de cooperacdo, deve ser apresentado e

comparado na Orbita politico-legal.



2 O FEDERALISMO P0OS-1988

No periodo anterior a redemocratizacdo do Brasil, adotava-se 0 modelo centralizado
de governo, com nitido intento de esvaziar o poder regional, além das decisdes partirem do
Poder Executivo Federal quanto aos programas de infraestrutura, gerencial, social e
assistencial. Ressalta-se que 0s municipios ndo eram considerados entes autbnomos e 0s
estados seguiam as diretrizes do governo federal. Neste modelo burocréatico, desenvolveram-
se programas tecnocratas, com forte énfase aos pareceres técnicos, além do dialogo politico,
por vezes, ocorrer de maneira direta entre governadores dos estados e o Presidente da
Republica ou os ministros deste, sem a intermediacdo do legislativo.

Vale rememorar que a competéncia tributaria foi centralizada no ente federal, além da
forca militar dos estados estar sob o comando do Exército Brasileiro, o que mitigou o poder
de atuacdo dos governadores, tanto no plano econémico-financeiro, como no uso do poder de
policia. Este modelo de poder politico se aparelha aos Estados Unitérios, a saber, as
competéncias sdo apenas delegadas pelo poder central, com atuagéo subsidiaria estadual.

Merece destaque a reforma administrativa efetuada pelo governo militar, disposto no
Decreto-Lei n. 200/1967, que guarda reflexos na atual Constituicdo da Republica. Esta lei
prevé a descentralizacdo das atividades do Poder Executivo Federal, para com as unidades
federativas e a esfera privada, sob a direcdo, controle, fiscalizacdo e o planejamento de
programas pelo governo federal®.

Com o advento da Constituicdo Federal de 05 de outubro de 1988, a Constituinte
elevou os municipios a categoria de entes autbnomos em unido indissolivel com Distrito

Federal e Estados-membros (artigo 1°), formando a Republica Federativa do Brasil,

! Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967 “Dispde sobre a organizagio da Administragio Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.”
Art. 6° As atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: | —
planejamento; Il — coordenacdo; 111 — descentralizacéo; 1V — delegacdo de competéncia; V — controle.
Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal deverd ser amplamente descentralizada. §1° A
descentralizacdo serd posta em préatica em trés planos principais: a) dentro dos quadros da Administracdo
Federal, distinguindo-se claramente o nivel de direcdo do de execugdo; b) da Administracdo Federal para as
unidades federadas quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio; ¢) da Administracdo
Federal pra a 6rbita privada, mediante contratos ou concessdes.
86° Os 6rgdos federais responsaveis pelos programas conservardo a autoridade normativa e exercerdo controle
e fiscalizacdo indispensaveis, sobre a execu¢do local, condicionando-se a liberagdo dos recursos ao fiel
cumprimento dos programas e convénios.
Art. 11. A delegacdo de competéncia sera utilizada como instrumento de descentralizagdo administrativa, com
0 objetivo de assegurar maior rapidez e objetividade as decisoes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas
ou problemas a atender. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm>. Acesso
em: 31 mar. 2015.



constituida como Estado Democratico de Direito. Outro marco garantidor deste desenho
constitucional foi a proibi¢cdo em discutir a abolicdo da forma federativa do Estado (artigo 60,
paragrafo quarto, inciso | da Constituicao), além de estabelecer como objetivos fundamentais,
metas, programas e planos de desenvolvimento nacional, regional, social e setorial.

Destaca-se a possibilidade de auto-organizagdo dos municipios para criagdo de lei
organica propria (artigo 29 da Constituicdo), além de implementar e gerenciar politicas de
desenvolvimento urbano, sobretudo para ordenar o continuo desenvolvimento social do
municipio, obrigatério em cidades com mais de vinte mil habitantes (artigo 182, paragrafo
primeiro da Constituicdo). Dito de outra forma, a descentralizagdo federal dotou os
municipios de personalidade juridica, patrimonio, poder fiscal-administrativo-politico proprio,
ou seja, fungdes tipicas da administracdo publica e consequente responsabilizacédo judicial.

Por um lado, a equiparacdo dos municipios como ente federativo € um nitido exemplo
de descentralizacdo, por outro, em decorréncia da submisséo legislativa dos entes municipais
perante as leis federais e estaduais?, esta-se diante de uma descentralizacdo mitigada, pois os
municipios somente legislam de forma residual, em consonancia com a uniformidade das leis.
Outra questdo consiste na falta de representatividade dos municipios no Senado Federal.

Independente da pouca liberdade legislativa que gozam os municipios, a investida da
Constituinte foi inovadora e audaciosa ao vislumbrar a construcdo da autonomia gerencial e
financeira dos estados e municipios como politica organizacional da nacdo, considerada
“superior a outros paises em desenvolvimento” (SOUZA, 2005 p. 111).

Esta flexibilidade na distribuicdo de competéncias justifica-se posto a escassa
capacidade administrativa e financeira de alguns estados, sobretudo de muitos municipios. E
nitido que a implantacdo, a partir da Carta Politica de 1988, propiciou autonomia gerencial
aos trés entes federativos, porém neste momento inicial se torna imperiosa a intervencédo
vertical do governo federal em impor metas, programas, limitacbes e aporte financeiro, para
no decorrer das décadas mudar todo um contexto autoritario, burocratico e dependente,

quando melhor estrutura gerencial tiver os governos subnacionais.

2 A respeito da reparticdo de competéncias legislativa, a Constituicdo Federal trata o assunto no Titulo Il — Da
Organizacao do Estado, Capitulo Il — Da Unido, artigos 22, 23 e 24, sobre matéria de competéncia privativa a
Unido, competéncia comum a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e, competéncia concorrente entre
Unido, Estados e ao Distrito Federal, respectivamente.
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Neste caso, resta incontroverso com o advento da redemocratizagdo, p0s-1988, a
adocdo do modelo de federalismo cooperativo®. Para tanto, os Municipios e Estados adotam
planos de desenvolvimento do governo federal, em busca da integracdo econdmica, de
maneira coordenada e cooperada, a fim de corrigir as disparidades regionais.

A coordenagéo consiste na busca do interesse comum, com preservagdo da autonomia
de cada ente federado, posto as suas peculiaridades locais ou regionais. J& a cooperacéo trata
da tomada de decisdo em conjunto, de maneira a uniformizar a politica publica em debate,

adaptando a respectiva execucdo de acordo com as necessidades do ente federado.

Nestas circunstancias, a descentralizacdo supde a adesdo do Estado ou dos
municipios a proposta do governo federal, bem como a instalagdo no plano local das
condigBes técnicas e administrativas estabelecidas pela Unido. Assim, a habilitacdo
ao programa revela simultaneamente a decisdo pela adesdo por parte da unidade
local de governo, bem como o preenchimento das condi¢bes de capacitagdo
institucional requisitadas. (ARRETCHE, 2000, p. 38)

Com o advento da Carta Republicana de 1988, e o surgir da figura do prefeito como
ator politico de relevancia, algumas relagdes entre o governo federal e os municipios
passaram a ocorrer de forma direta, cita-se como exemplos o repasse financeiro do Fundo de
Participacdo dos Municipios; bem como o cadastramento, controle e registro de programas
sociais: Bolsa Familia, Tarifa Social de Energia Elétrica, Programa Cisterna, Telefone
Popular, Minha Casa Minha Vida, Isencdo de Taxas de Concursos Publicos, Passe Livre,
Carteira do Idoso, Aposentadoria para Pessoa de Baixa Renda.

Observa-se que no periodo 1964-1986, a politica publica visava a infraestrutura e, no
periodo po6s-redemocratizacdo, que se perdura neste inicio de século XXI, o foco na gestdo
publica estd voltado para as politicas sociais da coletividade. Deste modo, mantém-se a
mesma metodologia na forma de introduzir politicas publicas, sob a iniciativa da Unido no

controle e investimentos financeiros e, o cadastro e gestdo a cargo dos Estados e Municipios.

O Federalismo Cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado
intervencionista e voltado para a implementacdo de politicas publicas, como o
estruturado pela Constituicdo de 1988, as esferas subnacionais ndo tém mais como
analisar e decidir, originariamente, sobre inimeros setores da atuagdo estatal, que
necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto ocorre
principalmente com os setores econdmicos e social, que exigem uma unidade de
planejamento e direcdo. Antes, portanto, de o Estado Social estar em contradicao

® Este modelo de federalismo [de cooperagéo], com base no principio da solidariedade, busca o equilibrio entre
os entes federados na construgcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, na resolucdo das disparidades
pontuais, sobretudo entre os Estados-membros.
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com o Estado Federal, o Estado Social influi de maneira decisiva no
desenvolvimento do federalismo atual, sendo o federalismo cooperativo considerado
como o federalismo adequado ao Estado Social. (BERCOVICI, 2004, p. 56/57)

Na pratica o esbogo do federalismo brasileiro deve ser lido sob o aspecto formal e de
fato. Aquele, conforme os dispositivos disciplinados na Carta Magna, que resguarda a
soberania e autonomia de cada ente federativo, garante a capacidade em introduzir programas
de politicas puablicas, dispor de fontes de arrecadacao fiscal (tributos), além do poder de
policia, no sentido de aplicar san¢des administrativas e 0 monopdlio do uso da forga. Ao que
tange a criacdo de leis, os municipios legislam em assuntos que ndo contraporem as leis
estaduais e federais e Estados-membro ndo pode conflitar a legislacao federal.

Outra diferenca formal, no plano politico, que a Lei Maior trouxe consiste na
distribuicdo do numero de representantes estaduais no Congresso Nacional. Estados da
Federacdo menores e de economia fragil, na propor¢do, sdo mais bem representados em
comparacdo aos Estados-membro que possuem os maiores colegiados eleitorais.

Ja o federalismo de fato trata da descentralizacdo efetiva acerca da tomada de decisédo
de cada ente federativo, sobre assuntos como gastos e receitas publicas, auto-organizacdo de
suas instituicbes e investimentos em programas assistenciais, sociais ou estruturais, iSso
resultou na plena institucionalizacdo do Estado Federal Brasileiro.

Assim, com a redemocratizacdo e o surgimento da municipalidade como novo ator
politico, ampliou-se a teia de relagdes no jogo de poder politico, de forma que o governo
federal é obrigado a negociar com as liderancas partidarias nos governos subnacionais.

Com este novo desenho politico, a boa maneira de prover a descentralizagdo, em
seguranca e gradual, consiste no aumento de atribuicGes aos municipios, além de se criar
mecanismos de maior atuacdo de 6rgéos fiscalizadores* em conjunto com a populacéo.

A ampla possibilidade de atuacdo do cidaddo sobre a gestdo publica ou controle social,
ocupa um papel complementar ao controle das instituicGes democraticas, sobretudo a
Administracdo Publica. O especial mote a pro-atividade do cidaddo consiste em usufruir de
uma adequada prestacdo dos servicos publico (continuo, eficiente, seguro e moderno), bem

como ter suas reinvindicacOes analisadas e discutidas na agenda politica.

* Controladoria-Geral da Uni&o, Ministério Piblico, Poder Legislativo, Tribunal de Contas, Corregedorias e
Ouvidorias.
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Para tanto, o cidaddo deve criar a consciéncia sobre seu direito em participar
efetivamente na fiscalizacdo e monitoramento da Administracdo Publica®, isso ocorre em
virtude da mudanca na forma de administrar a coisa publica.

As autonomias municipais e estaduais, ao contrario dos ditames da Constituicdo da
Replblica de 1988, mantiveram reduzida a participagdo popular nos assuntos da
Administracdo Publica, visto o forte viés institucional e verticalizado na tomada de decisdes
de interesse publico e a execucdo de programas sociais. Entretanto, houve a criacdo de
mecanismos de controle e maior atuacdo do cidaddo nas politicas pablicas, o que gera maior
eficiéncia na definicdo da agenda de prioridades a ser atendida pela Administracdo em
conformidade com o orcamento disponivel. E, mesmo com as diferencas existentes entre o
federalismo e a democracia, o atual modelo de Estado Federal e sua divisdo de competéncias,
propicia melhores resultados contra 0 monopolio do poder politico.

No caso brasileiro, aplica-se um modelo consensual de Estado democrético, visto a
reparticdo do poder entre Legislativo e Executivo, o bicameralismo, o sistema multipartidério,
a maior fragmentacao ideoldgica, a constituicdo rigida e a descentralizacao.

No periodo anterior a redemocratizacdo de 1988, o Brasil adotava 0 modelo de
Administracdo Burocratica, sendo a autoridade baseada na legalidade, relacdo de hierarquia
entre 6rgdos e agentes publicos, alto relevo na tecnocracia, controle sobre os meios e énfase
na forma e procedimentos a serem realizados (Decreto-Lei n. 200/67).

Mesmo ap6s o advento da Constituicdo/88, o momento chave para mudanca de
paradigma ocorre com a Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998, a lei que

reforma a Administracdo Publica e passa a efetivar o modelo de Administracdo Gerencial.

A administracdo gerencial (ou governanga consensual) objetiva atribuir maior
agilidade e eficiéncia na atuacdo administrativa, enfatizando a obtencdo de

® O atual modelo constitucional possibilita ao cidaddo oito maneiras de atuagdo: direito de peticdo ao Poder
Publico, para defesa de direitos e contra abusos de poder ou ilegalidades (artigo 5°, inciso XXXIV, ‘a’ da
Constituicdo Federal); acesso a informacdo publica, com vistas a transparéncia da gestdo publica (Lei n.
12.527/11); dendincia ao Tribunal de Contas, realizada pelo cidadéo, sindicato, associacao e partido politico,
na ocorréncia de atos lesivos a administracdo direta ou indireta; acdo popular, no interesse da coletividade, em
caso de violacdo ao patriménio publico (inclusive historico e cultural), moralidade administrativa, meio
ambiente (Lei n. 4.717/65); o cidaddo pode apresentar uma denudncia perante o Ministério Publico, que apds
apuragdo ingressa com acao civil publica, no interesse da coletividade; também a acdo de improbidade
administrativa, apresentada por dentncia ao Ministério Pudblico, atinente a ato praticado pelo agente publico
(Leis n. 8.429/92 e n. 12.846/13); o habeas data, para obter informacfes pessoais perante a Administracdo
Publica (artigo 5°, LXXII); e, 0 mandado de seguranga contra a pratica de ato ilegal da autoridade publica
(artigo 5° LXIX), estes dois dispostos na Constituicdo Federal. MAZZA, Alexandre. Manual de direito
administrativo. 2 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 617-626.
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resultados, em detrimento de processos e ritos, e estimulando a participacdo popular
na gestdo publica. (MAZZA, 2012, p. 33/34)

Assim, os legisladores criam leis para regulamentar a participagdo da iniciativa
privada em atividades anteriormente de monopélio estatal®. Essa dinamica estatal amplia as
agéncias reguladoras e entidades paraestatais do terceiro setor. Com isso, a reestruturacdo do
Estado ocorre de forma planificada, com intervencao estatal nas areas estratégicas exclusivas
ou na hipétese do ente privado ndo se interessar pelo consorcio publico.

Também o atual modelo de federalismo passou a incentivar o desenvolvimento de
setores sociais, de maneira a sobrepujar a ordem social e econdmica. Neste ultimo tema, a
atuacdo dos Estados-membro incluiu as necessidades coletivas, agregada as atribuicdes
voltadas ao fomento econémico. Ja a respeito da funcdo social da propriedade, impdem-se
obstaculos e sancGes que podem culminar na perda do imoével, em casos como a mera
especulacdo imobiliaria ou deixar improdutivas terras agricolas.

A mudanca de paradigma na gestdo publica tende ao modelo de Estado Social
Minimo, pois a Administracdo Publica optou por delegar a prestacdo de servicos a esfera
privada, com a consequente reducdo de seus encargos econémico-sociais por intermédio de
concessdes, desregulamentacdo e privatizacGes. Assim, 0 modelo de Estado Provedor passa
para Garantidor, ao fiscalizar e regulamentar a atividade econdmica e social, com impulso a
partir da década de 1990, pela via das agéncias reguladoras.

Neste periodo passou a viger a concepcao politico-econémica neoliberal, “voltada a
reduzir a participagdo estatal em diversos setores da economia” (MAZZA, 2012, p. 142).
Neste aspecto, para realizar a reforma do Estado, o Congresso Nacional, apresentou diversas

emendas’ a Carta Republicana, além de criar agéncias reguladoras®.

® Os exemplos sdo diversos: concessdo e permissdo de prestacdo de servicos (Lei n. 8.987/95), parceria
publico-privado (Lei n. 11.079/04), cons6ércios publicos (Lei n. 11.107/05), e autorizacdo para exploracao
comercial de espacos publicos. Ressaltam-se as atividades desenvolvidas pelo Terceiro Setor que sdo de
interesse publico sem fins lucrativos, em colaboragdo com o ente publico, em desenvolvimento da iniciativa
privada: as organizacgdes sociais (ensino, pesquisa cientifica, tecnologia, protecdo e zelo a0 meio ambiente,
cultura e salde), as organizacbes da sociedade civil de interesse publico (assisténcia social, cultura,
patriménio histérico e artistico, educagdo, salde, nutricdo alimentar, questdes ambientais, combate a pobreza,
voluntariado, assessoria juridica gratuita, tecnologia alternativa, direitos humanos e experimentacdo no
segmento comercial), e, servicos sociais autbnomos (educacdo, salde e assisténcia social), vinculados as
Confederagdes Nacionais. MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 165-170.

" Emenda Constitucional n. 5, de 15 de agosto de 1995 (Diario Oficial da Uni&o — D.O.U. de 16-8-1995), que
retirou a exclusividade dos estados na prestacdo dos servicos locais de gas canalizado; E. C. n. 6, de 15 de
agosto de 1995 (D.O.U. 16-8-1995), extinguiu o tratamento favorecido as empresas nacionais sobre a lavra de
recursos minerais e energia hidraulica; E. C. n. 8, de 15 de agosto de 1995 (D.O.U. 16-8-1995), pds fim ao
exclusivismo estatal na area das telecomunicagdes; E.C. n. 9, de 9 de novembro de 1995 (D.O.U. 10-11-1995),
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O modelo de agéncias adotado no Brasil teve forte inspiracdo em instituicGes
similares existentes em outros paises, tais como as agéncias dos Estados Unidos, as
autoridades administrativas independentes na Franga e os “quasi autonomous non
governmental organizations” ou quangos na Inglaterra. (MAZZA, 2012, p. 143)

Vale apontar que a descentralizagdo propiciou que o eleitorado se tornasse mais ativo
na participacdo das tomadas de decisGes do Poder Legislativo, Executivo e Judiciario, com o
surgimento de consultas e audiéncias publicas dos programas de governo e assuntos a serem

regulamentados em lei, aproximando-se mais ao denominado direito comunitario.

A finalidade da consulta e da audiéncia publica, a seu turno, é produzir debates orais
sobre a matéria enfocada, buscando assim refletir sobre as melhores solugdes, e
obter diretamente um maior consenso, nas atitudes e decisdes a serem tomadas pela
Administracdo Publica. Em alguns casos, as consultas e as audiéncias publicas séo
obrigatérias quando determinadas por lei, sendo nos demais casos facultativos.
(REIS, 2014, p. 28)

Outra possibilidade da Carta Magna, pela via indireta, consiste no fendmeno da
judicializagdo da politica, ou seja, ante a inércia do Legislativo em regulamentar as matérias
de interesses coletivos, o Judiciario, através do Supremo Tribunal Federal ao julgar acOes
especificas tem legislado de forma negativa. Esta postura debatida, tem servido como resposta
a sociedade diante do descompasso entre a Constituicdo Federal, as demais leis federal,
estadual e municipal e, a caréncia normativa sobre determinados temas da agenda politica.
Tudo para manter a uniformidade e coeréncia legislativa entre os trés entes federados, com a

soberania do Estado Federal, ao bom desenvolver do federalismo de cooperacéo.

2.1 DEBATES SOBRE O FEDERALISMO

Passados 25 anos da promulgacdo da Carta Politica de 1988, com a regulamentacéo de

diversos artigos constitucionais para gerar a sua efetividade, o aperfeigoamento no controle

encerrou com o monopélio estatal atinente as operag@es envolvendo petréleo, hidrocarboneto e gés natural.
MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 142-143.

8 A partir dos idos de 1996, criaram-se diversas agéncias nacionais reguladoras: de Energia Elétrica — ANEEL
(Lei n. 9.427/96), de TelecomunicacGes — ANATEL (Lei n. 9.472/97), do Petrdleo — ANP (Lei n. 9.478/97), de
Vigilancia Sanitaria — ANVISA (Lei n. 9.782/99), de Saude Suplementar — ANS (Lei n. 9.961/00), de Aguas —
ANA (Lei n. 9984/00), de Transportes Terrestres — ANTT e de Transportes Aquaviarios — ANTAQ (Lei n.
10.233/01), do Cinema — ANCINE (Lei n. 12.485/11), de Aviacdo Civil — ANAC (Lei n. 11.182/05), de
Desenvolvimento da Amazonia — ADA e de Desenvolvimento do Nordeste — Adene (Medida Proviséria n.
2.157-5, de 24 de agosto de 2001). Id., 2012, p. 143-145.
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das instituicbes, a adesdo ao modelo administrativo gerencial da coisa publica, o surgimento
do federalismo cooperativo, demonstram a evolugéo e solidez do regime democrético.

Dentre os ganhos da redemocratizacdo, algumas questfes permanecem em discussdo
na arena politica, socioldgica e econdmica, tais como: federalismo de cooperacao, criacao e
fusdo de unidades federadas, federalismo fiscal, articulacdo dos estados-membro na dinamica
da republica federativa, reforma politica e 0 pagamento da divida dos estados a Unido.

Sobre 0 modelo de federalismo de cooperacdo, a agenda de estudos consiste no
fortalecimento das relacGes entre o governo federal e os municipios, sem a intermediacdo dos
governos estaduais. Este mitigar dos estados-membro na producdo de politicas publicas tem
criado um debate sobre os poderes da Unido, que vem adotando forte concentracdo na edicao
legislativa, por consequéncia influi nas decisGes jurisdicionais e fragiliza a atuagdo, a
autonomia ¢ “o poder de veto” dos governos subnacionais perante o Congresso. Igualmente,
0s avancos oriundos da coordenagdo vertical na agenda dos trés entes federativos, com

resultados socioecondmicos, tém criado questdes a serem analisadas:

Dai a importancia do debate levado a cabo neste livro, que procura analisar as
capacidades governativas dos governos subnacionais de orientarem o sentido de
seus territorios especificos, mobilizando, de forma articulativa, tanto seus ativos e
instrumentos econdmico-financeiros (capacidades econémico-fiscais), quanto seus
recursos politicos e institucionais (capacidades institucionais) para promover o
desenvolvimento. (MONTEIRO NETO, 2014, p. 214).

Assim sendo, 0s questionamentos recaem sobre as forcas politicas e sociais, dos trés
entes federativos e o envolvimento em politicas de planejamento e desenvolvimento, com
foco atual na qualidade de servicos a coletividade e provisao de bens. Nesta seara, ha um forte
debate sobre o papel dos governos estaduais como interlocutores e coordenadores em
programas entre Unido e os municipios.

Outro ponto em discussdo consiste na forma de gerenciamento governamental ora
voltada para centralizacdo (1808-1890, 1930-1945, 1964-1985), ora para descentralizacdo
(1891-1930, 1946-1963, 1985-1990), no periodo posterior aos anos de 1990 o foco de estudo
pauta-se na analise das oscila¢Ges centralista e localista municipal, sem um consenso.

Por outro lado, merece destaque o fato da municipalidade que passou a ter o status de
ente federado autbnomo e o salto quantitativo para mais de cinco mil e cem municipios. Hoje,
meados da década de 2010, “cerca de 70% dos municipios tém menos de 20 mil habitantes e

quase 90% tém menos de 50 mil habitantes” (MONTEIRO NETO, 2014, p. 9).
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O fato que se apresenta é a baixa capacidade tributéria das cidades com este porte, 0
que compromete a sua propria existéncia, tornando-os dependentes de repasse de verbas
estadual e da Unido (Fundo de Participacdo Municipal®) para sustentar a administracio
publica municipal e suprir as necessidades basicas. Vale lembrar que, ante este problema,
recentemente, o governo federal vetou proposta de lei em ampliar o nGmero de municipios.

Além dos municipios, os estados-membro da federacdo que dependem de incentivos
fiscais e de repasses especificos (Fundo de Participacdo dos Estados e regionais), fato
permanente na agenda politica e de estudo.

N&o menos importante, o tema da criagdo, fusdo e desmembramento de estados e
municipios, continua na pauta de discussGes. Basta observar o referendo para desmembrar do
estado do Para em outros dois futuros estados do Carajas e Tapajos, rejeitado pelos eleitores.
Este assunto envolve o chamado poder pessoal como politico ou coadjuvante externo,
repasses de verbas, sustentabilidade do ente federativo, menor acumula tributario a Unido.

Pertinente a reforma politica, os parlamentares em conjunto com a sociedade civil

organizada, discutiram e apresentaram a proposto de emenda a Constituicdo Federal:

Nas treze reunides havidas foram debatidos os seguintes temas: Sistema eleitoral;
Financiamento partidario e de campanhas eleitorais; Unificacdo das elei¢des; Tempo
de mandato e fim da reelei¢do; Voto obrigatério ou facultativo; Clausula de
desempenho partidario; Fidelidade partidaria; Abuso de poder politico e econdmico;
Federac@es de partidos; Filiacdo partidaria e criagdo de partidos; Representatividade
das unidades da federagdo na Cémara dos Deputados, Limitacdo de gastos com
propaganda no réadio e na televisdo. (Camara dos Deputados)

Merece atencdo as questdes do “pacto social”, atinente a infraestrutura, sobretudo com
o0s eventos de escala mundial como a copa do mundo de futebol e as olimpiadas, comparando
a relacéo entre o poder econdmico dos estados em suportar 0s investimentos e a dependéncia
de recursos financeiros da Uni&o e outros canais.

Debate-se o papel do governo federal no cumprimento dos ditames da Carta Politica
para transferéncias obrigatorias aos municipios, estados e regides, o que reafirma federalismo
de cooperacdo. Sobre os estados-membro, o embate estd na chamada guerra fiscal para atrair
0 empresariado, mediante concessdo de isenc¢des, estando doutro lado os estados-membros
com baixo poder de arrecadacdo tributaria, sabedores de que ndo sdo atrativos no aspecto

industrial, militam por maiores repasses federais.

° A questdo do repasse, sempre est4 na agenda do Congresso Nacional, tanto que foi promulgada a quarta
emenda constitucional, datada de 02.12.2014, com aumento do repasse de recursos da Unido, sobre o quantum
arrecadado com produtos industrializados e sobre imposto de renda, ao Fundo de Participacdo dos Municipios.
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Ainda no plano fiscal, um embate de relevancia consiste na distribuicdo dos royalties
do petroleo (Pré-sal), sendo que estados que ndo produtores de petréleo de plataforma
maritima reivindicam parte dos valores, por sua vez, o governo federal tende a atrelar os
recursos a educacao e saude (Lei n. 12.858/13).

A discussdo sobre o pacto federativo e os limites de partilha tributéria a respeito da
distribuicdo da receita arrecadada é tema rotineiro na plataforma de estudos dos politicos,

socidlogos, economistas e juristas.

2.2 0 PACTO FEDERATIVO E QUESTAO FISCAL

Dentre as razdes do pacto federativo, bem como a melhor distribuicdo dos recursos
tributarios, destaca-se a reducdo das desigualdades regionais e sociais, posto que
determinados Estados-membros e municipios necessitem de incentivos fiscais diferenciados e
repasses de recursos financeiros para se autogerir. Eis os ditames da Carta Politica como

primazia a ser perseguida e observada pela iniciativa publica e privada:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...)
Il - garantir o desenvolvimento nacional,

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais; (...)

Art. 21. Compete a Unido: (...)

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e
de desenvolvimento econdmico e social; (...)

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua agdo em um
mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducéo das desigualdades regionais. (...)

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justiga social, observados os seguintes principios: (...)

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais; (grifo nosso) (BRASIL, 2008,
p. 13,49 e 121)

As politicas pablicas voltadas as questdes regionais tém como foco a integracdo das
cinco regides, a construcdo geoecondmica mais igualitaria, bem como a inclusdo produtiva
com maior participacdo politica e social da populacdo. Medidas estas que visam diminuir o
esvaziamento de certas regides, com o inchaco desordenado das metropoles.

Esta dispersdo populacional nos diversos municipios favorece a logistica e a economia
entre centros urbanos, a implantacdo de programas de governo e por consequéncia exerce

influéncia na seguranca nacional, esta Gltima pela melhor ocupagéo do vasto territério.
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A preocupagdo € legitima, pois uma melhor distribuicdo demogréfica possibilita o
planejamento e constru¢do urbana condizente com as recomendagfes internacionais e maior
integracdo nacional. Os exemplos de intervencdo econdmica do governo federal nas regides
mais afastadas se justifica pela falta de auto sustentabilidade de alguns Estados Federativos,
sendo implementados planos e incentivos regionais de desenvolvimento como politicas fiscais
especificas, sobretudo, dos estados da regido Norte, Centro-Oeste e Nordeste. Os incentivos
consistem no denominado carater redistributivo ao realizar uma politica seletiva de
transferéncias legais de tributos federais, bem como a aplicacdo diferenciada de juros em
atividades prioritarias, tudo para diminuir as disparidades regionais da federacéo.

Outro exemplo consiste na politica econdmica aplicada na Zona Franca de Manaus,
guanto ao imposto sobre produtos industrializados, desenvolvido pela Constituinte e mantida
pelos legisladores como area livre de comércio, importacdo, exportacdo e incentivos fiscais
(artigo 92-A dos Atos das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias).

Jé& nas regides de terras aridas, os planos sociais sdo para 0 melhor aproveitamento de
rios e aguas represadas em prol da populacdo, com irrigacdes e construcdo de cisternas. Obra
de grande envergadura, com Viés integracionista € a transposicéo do rio Sao Francisco.

Em certa medida, o desenvolvimento regional, conforme descrito na Carta
Republicana, também ocorre por intermédio da acdo dos municipios, que assumem a
operacionalidade de determinadas politicas sociais.

Porém, em decorréncia da escassez de recursos financeiros dos municipios, a adeséo
deste ente federativo as politicas sociais ocorre como espécie de “barganha federativa”, que
segundo entendimento de Arretche, inicialmente a municipalidade sopesa o0s ganhos e

encargos oriundos da responsabilidade de gestao:

E devido & dimenséo de barganha federativa que o processo de descentralizagio das
politicas sociais no Brasil s6 pode ser efetivo na medida em que as administraces
locais avaliem positivamente os ganhos a serem obtidos a partir da assuncdo de
atribuicbes de gestdo; ou, pelo menos, que considerem que 0s custos com 0s quais
deveriam arcar poderiam ser minimizados pela acdo dos demais niveis de governo.
Assim, nas condi¢fes brasileiras atuais, a adesdo dos governos locais a
transferéncia de atribuicdes depende diretamente de um calculo no qual sdo
considerados, de um lado, os custos e beneficios fiscais e politicos derivados da
decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e, de outro, 0s préprios recursos
fiscais e administrativos com os quais cada administracdo conta para desempenhar
tal tarefa. (ARRETCHE, 1999, p. 115)

A autonomia gerencial dos municipios em aderir ou ndo as politicas publicas se reflete

no modelo de federalismo cooperado. Insta salientar que a descentralizacdo de programas
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sociais necessita da intervencdo do governo federal e dos estados quanto ao suporte de
encargos financeiros, repasse de técnicas apropriadas a implementacdo das politicas publicas
e apoio administrativo, do contrario, 0 programa social estaria a deriva da capacidade fiscal e
suporte socioecondémico municipal, além dos interesses politicos locais.

Além da cooperacdo entre os trés entes federativos quanto ao zelo pelo patriménio
cultural- artistico-historico, hidrico e ambiental, observa-se dois casos bem sucedidos, a partir
da década de 1990, por intermédio da regulacédo federal, a efetiva transferéncia aos governos
subnacionais da responsabilidade para implementar e gerenciar politicas sociais de saude,
educacdo e ciéncia, com percentual de investimentos minimos. Para tanto, a exigéncia aos
governos subnacionais esta na observancia dos limites impostos pela Constituicdo Federal
guanto a saude e educacdo, com o objetivo de diminuir diferencas econémicas entre regides.

A rigor, a Constituicdo determina que o governo federal invista 18%, os Estados e
Distrito Federal, e Municipios 25% do valor arrecadado para investimentos em educacdao. Em
salde o percentual minimo de 10% pela Unido, 12% pelos Estados e DF, e 15% pelos
Municipios, sobre o valor arrecadado em impostos.

Nesta mesma logica, 0s municipios, em virtude da autonomia gerencial, guardadas 0s
percentuais em investimento nas areas de salde e educacdo, tiveram a participacdo nos

recursos publicos de repasses ampliados se comparadas com a situacao dos estados-membros.

A descentralizacdo orcamentéria se deu predominantemente como um processo de
municipalizagdo: o nivel de governo que teve sua participacdo na capacidade de
gasto efetivamente ampliada nas duas Ultimas décadas foram os municipios. Por
decorréncia, a descentralizacdo de encargos derivada também tomou esta forma. No
Brasil, s6 parece haver um efetivo processo de descentralizagdo no sentido de
ampliacdo da participagdo dos municipios nos encargos e recursos. Do ponto de
vista tanto da atribuicdo de encargos como da disponibilidade liquida de recursos,
apo6s transferéncias intergovernamentais, 0s governos estaduais tém hoje
rigorosamente a mesma situacdo que tinham vinte anos atrds. (REZENDE;
OLIVEIRA, 2003, p. 43)

Resta evidente que os programas de diminui¢do das desigualdades regionais e locais,
com vistas ao desenvolvimento e incentivos fiscais, objetivam a distribuicdo conforme as
necessidades pontuais, do contréario se relegariam ao abandono os rincdes da nagdo com o
enfraguecimento da unidade nacional, além de perpetuar a miserabilidade dos municipios de
baixa densidade populacional e diminuta base arrecadatorio, que muitas vezes possuem como

fonte principal de receitas o repasse realizado pelo Fundo de Participacdo aos Municipios.

2.3 O REPASSE DE RECEITAS
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Nos moldes da Constituicdo de 1988, Municipios, Estados-membros e Unido passaram
por redefinicdes na capacidade de tributar os cidad&os sobre determinadas matérias™®, além de
haver maior repasse do valor coletado pela Unido aos Estados e Municipios e dos Estados aos
Municipios. Merece destaque que o sistema tributario disposto na Constituicdo Federal ndo
permite a criacdo de novos impostos sem que ocorra emenda constitucional™ ou governos
subnacionais estabelecam critérios diferidos para tributar bens e servicos.

Da reparticdo das receitas tributarias, o texto constitucional determina que cabe aos
Municipios a receita consiste em 50% do valor arrecadado com o Imposto Territorial Rural;
50% do montante arrecadado com Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores; 25%
do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias; 48% do montante arrecadado com Imposto de
Renda, Imposto Sobre Produtos Industrializados ao Fundo de Participacdo dos Estados, dos
Municipios e programas do setor produtivo das regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste; e
10% aos Estados sobre as exportacdes de produtos industrializados.

Em analise, resta evidente o favorecimento das municipalidades quanto a reparticdo de
receitas, isto reforca a descentralizacao fiscal adotada pelo sistema tributario brasileiro.

Com o fito de minimizar a disparidade tributaria-arrecadatoria, a Unido que detém a
maior parte das receitas, em cumprimento as diretrizes constitucionais criou o Fundo de
Repasse aos Estados, Fundo de Repasse aos Municipios, Fundo de Compensacdo pela
Exportacdo de Produtos Industrializados, Fundo de Manutencdo e de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, bem como outros dispostos no artigo
159 da Constituicdo Federal como o Fundo de Financiamento do Norte, do Nordeste, do
Centro-Oeste®?, dentre diversos outros fundos de participagao.

10 A Unigo institui impostos para importacéo, exportacdo, renda e dividendos, produto industrializado, operacdes
de crédito, seguro, cambio, titulos e valores mobiliarios, propriedade rural e grandes fortunas. Aos Estados-
membros compete 0s impostos sobre transmissdo de bens decorrente de 6bito ou doagGes, sobre circulagdo de
mercadorias e servicos de transportes e comunicagdes (com aliquota regulamentada pelo Senado Federal),
sobre a propriedade de veiculos. E aos Municipios tributar matérias pertinentes a propriedade urbana,
transmissdo de bens iméveis oriundo de relagdes negociais e sobre servigos, este Ultimo desde que nao conflite
com a matéria de competéncia estadual. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢bes Técnicas. 2008, p. 107-111.

1 Eis a aplicacdo do principio da legalidade. Exceco é a criacdo, pela Unio, de impostos ndo-cumulativos com

outros ja existentes, bem como em caso de iminéncia de guerra, calamidade publica ou para financiar a

seguridade social, este Gltimo necessita da aprovagdo do Congresso Federal (artigo 154 da Constitui¢do). Ibid.,

p. 104.

Quanto a estes trés fundos de financiamento, nos termos do artigo 159, inciso I da alinea ‘c’ da Constitui¢ao

Federal, houve a regulamentacdo por intermédio da Lei n. 7.827, de 27 de setembro de 1989. E coube ao

Ministério da Integracdo Nacional definir diretrizes e prioridades para garantir 0 permanente crescimento

12
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Os estados recebem 21,5% dessas transferéncias, sendo que 85% sdo destinados as
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 0s restantes 15% as regides Sul e Sudeste.
A formula para determinar a quota de cada estado leva em consideragdo o tamanho
da populacdo e o inverso da renda per capita. Os municipios recebem 22,5%, sendo
que, desse valor, 10% destinam-se as capitais. A distribuicdo dos restantes 90%
tambénl13leva em conta a populacédo e o inverso da renda per capita. (SOUZA, 2005,
p. 117)

A origem deste rateio, descrito acima, estd enquadrado no artigo 34, 82°, incisos I, Il e
Il do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que mantém uma politica fiscal de
redistribuicdo de percentuais dos impostos arrecadados pela Uni&o™. Ressalte-se que, na data

da promulgacédo da Constituicdo de 1988, previu-se o aumento progressivo do rateio:

Art. 34. O sistema tributario nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia do
quinto més seguinte ao da promulgacdo da Constituicdo, mantido, até entdo, o da
Constituicdo de 1967, com a redagdo dada pela Emenda n°® 1, de 1969, e pelas
posteriores. (...)

§ 2° - O Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal e o Fundo de
Participacdo dos Municipios obedecerdo as seguintes determinacdes:

| - a partir da promulgacéo da Constituicdo, oS percentuais serdo, respectivamente,
de dezoito por cento e de vinte por cento, calculados sobre o produto da arrecadacéo
dos impostos referidos no art. 153, 111 e IV, mantidos os atuais critérios de rateio até
a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 161, II;

Il - o percentual relativo ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal
sera acrescido de um ponto percentual no exercicio financeiro de 1989 e, a partir de
1990, inclusive, a razdo de meio ponto por exercicio, até 1992, inclusive, atingindo
em 1993 o percentual estabelecido no art. 159, I, "a";

I11 - o percentual relativo ao Fundo de Participagdo dos Municipios, a partir de 1989,
inclusive, sera elevado a razdo de meio ponto percentual por exercicio financeiro,
até atingir o estabelecido no art. 159, I, "b". (BRASIL, 2008, p. 166)

Assim, percebe-se uma continuidade politica, independente dos politicos que estejam
no poder, no sentido de buscar formas continuas a reparticdo das riquezas e garantir a
autonomia dos entes federados, seja no ambito local ou regional, de acordo com as limitagdes
arrecadatorias e de criar receitas, além de outros fatores a serem calculados como populacéo,

area e densidade geografica e a renda per capita, na busca do equilibrio federativo.

destas regides, para maiores informaces. CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole,
2004, p. 120

13 Estes percentuais estdo definidos em lei. O rateio aos Estado-Membros esta regulado pela Lei Complementar
n. 62/89, no artigo 2°, incisos | e 1l e artigo 88 do Codigo Tributario Nacional. Quanto ao percentual dos
municipios vide o artigp 91 do Cddigo Tributario. Ambas as leis estdo disponiveis em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp62.htm>, e, <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/
L5172.htm>. Acesso em: 09 abr. 2015.

40 rateio dos impostos remonta a Constituicio Federal de 1946 (art. 15, §4°), com aumento dos percentuais
pelas Emendas Constitucionais n. 5, de 21 de novembro de 1961, e, n. 18, de 1° de dezembro de 1965. CONTI,
op. cit. p. 111.
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Eis um dos pilares do pacto federativo, que além da previsdo constitucional, requer
diversos esforgos para manter a operacionalidade do Estado, dentre eles a separagédo da gestéo
econdmica e os interesses de cada ente politico.

Neste fluxo de partilha das receitas disponiveis, hd uma falta de definicao se o repasse
tem carater discricionario ou legal, assim, cabe a Administracdo Estadual ou Municipal
observar os limites legais e utilizar o restante do orcamento disponivel de maneira autbnoma,

quanto este ndo estiver atrelado a determinado programa especifico.

Transferéncias legais sdo aquelas cujos critérios que definem a origem dos recursos
e 0s montantes a serem distribuidos para cada governo estdo especificados em lei ou
na Constituicdo [Federal] e transferéncias discricionarias ou voluntarias sdo, no
essencial, resultado do processo orgamentario anual dos governos de nivel superior —
federal e estadual — sem qualquer correlacdo com os fluxos das transferéncias legais,
resultando de negociacgdes entre autoridades centrais e governos subnacionais e seus
representantes no Parlamento. Sua utilizagdo, em tese, deveria ser de carater
complementar e auxiliar as transferéncias legais ou “estruturais”, por apresentarem
maior flexibilidade para lidar com situagdes excepcionais de curto prazo, em que ha
pressdo sobre a estrutura de financiamento tal como definida pelas receitas proprias
acrescidas das transferéncias legais. (REZENDE; OLIVEIRA, 2003, p. 47)

Exemplos de transferéncias voluntarias consistem no repasse da Unido a programas
pontuais como construcdo de casas populares, construcdo de usinas hidrelétricas, no caso de
catastrofes naturais que afeta determinado municipios, dentre outros. Pode-se dizer que estes
repasses emergenciais, que passa por critérios politicos, consistem em parcela diminuta se
comparada as transferéncias legais.

Deste modo, o governo federal procura cumprir sua agenda orcamentaria, com
resguardo orcamentario para disposi¢do discricionaria, em detrimento de emendas ao
orcamento apresentadas pelos parlamentares. Assim, o éxito de uma emenda necessita da
influéncia politica e que demonstre a importancia na execucéo da proposta modificativa.

O sistema tributario brasileiro, ao que tange a partilha dos tributos arrecadados é de
carater descentralizador, pois 0s Municipios dettm a menor responsabilidade/competéncia na
arrecadacdo tributéria; os Estados-membros executam consideraveis esforcos na arrecadacéo,
sendo parte repassada aos municipios; e a Unido suporta as func@es redistributivas, sobretudo
opera como ator politicos determinante na equidade fiscal dos governos subnacionais.

O forte vinculo construido entre a Unido e os Municipios consiste em fatores outrora
elencados, como o surgir da figura do prefeito como ator politico de relevo, o negligenciar dos
governos estaduais nas questdes fiscais de interesse dos municipios menores e, sobretudo,

pela transferéncia aos municipios da responsabilidade em educacéo fundamental e satde.
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O controle do repasse federal cabe ao Tribunal de Contas da Unido™, que calcula as
quotas do fundo de participagdo atinente ao reparte das receitas do artigo 159 do texto
constitucional, cujo objetivo consiste a promogéo e equilibrio social-econémico dos governos
subnacionais e, cabe ao Tesouro Nacional transferir os recursos no prazo estipulado, com
intermediacdo da instituicdo Banco do Brasil S.A..

Nesta empreitada, com o fito de otimizar os recursos publicos, os legisladores criaram
a denominada lei de responsabilidade fiscal, onde se estabelece controles, limites e
penalidades ao administrador publico quando a gestdo da coisa publica, bem como aprimora a

transparéncia sobre os atos praticados.

2.4 RESPONSABILIDADE FISCAL

A concentra¢do da maior parte da arrecadacdo de tributos no ente politico da Unido
teve por estopim a caréncia de politicas publicas dos governadores, a guerra fiscal entre os
Estados-membros no intuito de atrair maiores investidores e a falta de comprometimento para

com as legislaturas posteriores.

governos estaduais retrairam-se neste campo pela longa e grave crise fiscal dos anos
1990. A dindmica autofdgica instalada neste periodo seria marcada por politicas de
soma zero dos governadores contra estados vizinhos e a Unido — como no caso da
“guerra fiscal” — e de terra arrasada de governadores em fim de mandato contra seus
sucessores. Estes herdariam dividas impagaveis e estruturas governamentais
desmontadas ou inchadas e viciadas. (LASSANCE et al., Ipea, p. 28)

Nesse cenario, a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
optou-se pelo equilibrio das contas publicas, houve a tendéncia em assegurar 0 superavit
primario, conforme acordado com o Fundo Monetario Internacional e enrijeceu o controle
fiscal nos trés niveis federativos, relegando ao plano secundario a eficiéncia tributaria. Em
decorréncia desta mudanca no plano tributario nacional a morosidade permanece, posto que a
plena constitucionalizacdo da matéria requeira exaustivas discussdes no Congresso Nacional,

além de serem submetidas, em diversas ocasides, ao crivo do Supremo Tribunal Federal.

5 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...)VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio; BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas. 2008, p. 64.
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As novas diretrizes delineadas na Constituicdo Federal de 1988 limita o poder de
tributar de cada ente federativo, redesenha algumas competéncias e reparticdes tributérias e,

torna extremamente rigido a possibilidade dos trés entes contrairem empréstimo.

Para contrair empréstimos, os trés niveis precisam da autorizagdo de seus
respectivos legislativos e da aprovacdo do Banco Central e do Senado Federal. A
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, e de um conjunto
de outras leis ordinarias federais tornou quase impossivel a contratacdo de novos
empréstimos, em especial pelos governos subnacionais. (SOUZA, 2005, p. 116/117)

A responsabilidade incide também sobre as institui¢fes financeiras, que se tornaram,
nos termos da lei de responsabilidade fiscal, corresponsaveis na fiscalizacdo envolvendo
crédito publico (repasse de recursos) e as contratacdes realizadas pelos entes federados.

Vale salientar que ao governo federal interessa o equilibrio fiscal e a integracdo
regional, com o uso de seu poder imperativo para editar leis (medidas provisorias), controlar o
déficit fiscal e inflacionério. Eis a Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, que
limita e responsabiliza a gestdo fiscal a todos os entes federativos. Esta lei que trata da
responsabilidade do administrador publico e a anterior Lei n. 4.320/64'" (legislacdo financeira
geral), ambas ao que tange o orcamento, guardam correlacdo de complementariedade, tudo
para evitar problemas como superinflagdo, moratdria ou calote fiscal.

Outrossim, a gestdo dos administradores publicos deve ser transparente, a fim de
propiciar eficiéncia e melhor fiscalizacdo sobre o crédito publico, folha salarial e
transferéncias voluntarias, com o fito de melhor aplicar as diretrizes da responsabilidade fiscal
e sancdes por improbidade administrativa.

Por outro lado, dentre os ganhos obtidos p6s-1988, estd na maneira descentralizada da
alocacdo e execucdo da referida rubrica, em especial na questdo do repasse dos créditos
publicos. Na alocacgdo de crédito via lei orcamentéria anual, o ideal € que ocorra com destino
direto ao 6rgdo gestor ou entidade administrativa que executar 0s recursos.

Com isso, diminui as emendas orcamentarias, que repercute na eficiéncia e
transparéncia do controle das contas publicas, sem a necessidade dos recursos passarem pelos

governos subnacionais.

1% |_ei Complementar n. 101/00 — Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm> Acesso em 06 mar. 2015.

7 Lei n. 4.320, de 14 de marco de 1964 Estabelece normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Art. 1° Esta Lei estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos (...) Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LC.htm> Acesso em: 06 mar. 2015.
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Atinente aos gastos com a folha salarial, que foi uma das causas do colapso financeiro
dos Estados-membros na década de 1980, o Constituinte no artigo 169 da Carta Politica,
impos limites, definidos, a posteriori, pela lei complementar de responsabilidade fiscal.

A respeito desta questdo, cabe um parénteses quanto a aprovacdo do Projeto de Lei n.
4330 do ano de 2004, denominada lei das terceirizagdes. Pois bem, nos termos da lei de
responsabilidade fiscal, os gastos com pessoal, a respeito dos contratos de terceirizagdo de
mé&o de obra, inserem-se na rubrica “Outras Despesas com Pessoal”. No computo geral, esta
despesa compde a rubrica despesa total de pessoal, assim, garante-se metas orcamentarias e a
harmonia entre a Constituicdo Federal, a Lei n. 4.320/1964'°, a Lei Complementar n. 101/00
(de Responsabilidade Fiscal)™ e o Projeto de Lei 4330/04.

Em comparacdo com a Lei n. 4.320/64, constata-se que a contratacdo de mao de obra
terceirizada esta inserida na rubrica Investimentos, que pertence rubrica Despesas de Capital.
A confusdo pode ocorrer ao interpretar que despesa com pessoal seria despesas correntes, na
modalidade despesas de custeio, mas esta rubrica classifica a manutencdo de servigos
previamente criados, ou seja, antes desta norma juridica datada de 1964. A mesma ldgica

segue a lei de responsabilidade fiscal.

Assim, sendo, os contratos de “terceirizagdo de mao-de-obra” que resultem na
substituicdo de servidores ou empregados publicos e que tenham sido firmados ap6s
a edicdo da LRF serdo computados para efeito dos limites de despesa total com
pessoal dos entes federativos e constardo da rubrica Outras Despesas de Pessoal,
enquanto que os contratos dessa natureza firmados antes da edicdo da LRF
continuardo fora do cémputo desses limites. (CONTI, 2004, p. 241)

8 Lei n. 4.320/64 “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e contréle dos orgamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e Distrito Federal.” - Art. 5° A Lei de Or¢camento ndo
consignara dotagdes globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de pessoal, material, servicos de
terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o disposto no artigo 20 e seu paragrafo Unico.

Art. 12. A despesa seré classificada nas seguintes categorias econémicas:

DESPESAS CORRENTES - Despesas de Custeio, Transferéncias Correntes

DESPESAS DE CAPITAL — Investimentos, Inversdes Financeiras, Transferéncias de Capital

8 4° Classificam-se como investimentos as dotacfes para 0 planejamento e a execugdo de obras, inclusive as
destinadas & aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalacBes, equipamentos e material permanente e constituicdo
ou aumento do capital de emprésas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

Art. 20. (...) Paragrafo Gnico. Os programas especiais de trabalho que, por sua natureza, ndo possam cumprir-
se subordinadamente as normas gerais de execucdo da despesa poderdo ser custeadas por dotacgdes globais,
classificadas entre as Despesas de Capital. (grifo nosso) Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LC.htm>. Acesso em: 06 mar. 2015.

19 Lei Complementar n. 101/00 — Art. 18. (...) §1° Os valores dos contratos de terceirizacdo de mao de obra
que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como “Outras
Despesas de Pessoal”. (grifo Nnosso) Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 06 mar. 2015.
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Observa-se uma repeticdo no raciocinio desenvolvido com a lei de 1964 e a lei
complementar de 2000, deste modo, os legisladores conseguem manter a simetria legislativa,
posto o reflexo da necessidade de realocacdo de méo de obra, sobretudo com a informatizacao
da maquina puablica. Isto permite ao gestor publico oscilar as contratacdes de pessoal
terceirizado, regulamentada via lei das terceirizagdes, de acordo com as prioridades.

Por fim, sobre as transferéncias voluntarias, a vantagem consiste na efetiva autonomia
do ente federado em utilizar de recursos em situacGes emergenciais ou para suprir a caréncia
de programas sociais em determinados segmentos publicos.

Frise-se que a lei de responsabilidade fiscal exige condi¢Oes, para que ocorra
transferéncia voluntaria, sob pena de medidas sancionatorias. Estas medidas reduziram a
“preguica fiscal” quanto a dependéncia de repasses, e estimulou 0s governos subnacionais a
procurar a autonomia financeira, em especial com o exercicio pleno da arrecadacdo dos

tributos de sua competéncia, conforme previsto na Constituigdo da Republica.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

Com o advento da redemocratizacdo brasileira, sobretudo ao se promulgar a
Constituicdo Federal em 05 de outubro de 1988, modelo de estado federal, com tendéncias a
alteracdo no gerenciamento estatal: de burocratico para gerencial, diversas mudangas
ocorreram no sistema politico e econémico. Em destaque a elevagdo dos municipios ao status
de ente federativo e medidas formais para a redistribuicdo das receitas arrecadadas com
tributos. Também a gestdo pela municipalidade de programas de politicas publicas como
ensino fundamental e salde.

Os municipios por disporem de autonomia gerencial, financeira e politica, no
microssistema social passam a ser uma das figuras centrais na implantacdo de politicas
publicas, assim, surge o denominado federalismo de cooperacdo. Esta cooperacdo visa atingir
0s interesses comuns entre os trés entes federados, de maneira harmonica, ao visar o
desenvolvimento econdmico, produtivo e atingir maior integragéo regional.

Porém, como a municipalidade é o mais recente e menos preparado ente federativo,
requer auxilio de seu respectivo estado-membro e do governo federal, para efetivar programas
social-econémicos e garantir o seu crescimento. Neste sentido, algumas politicas publicas séo
auxiliadas pelo governo federal quanto a assisténcia técnica e cooperacao financeira até que o
municipio possa gerir de maneira autbnoma.

Por 6bvio, a acdo isolada do governo central ndo é suficiente, para efetivar os
objetivos fundamentais da nacdo ao que diz respeito a erradicacdo e reducdo das
desigualdades regionais, sociais e econémicas. Portanto, o ente federal se socorre aos
municipios por ser o elo mais proximo entre a populacéo e o Estado. De maneira simbidtica,
estes dois entes federativos atuam como ator de extremo relevo na construcao, financiamento
e implantacdo na agenda de programas sociais.

Deste modo, ao se garantir condi¢Bes dignas a vida dos municipes, favorece o melhor
desenvolvimento econdémico da municipalidade, bem como reflete na ocupacéo, integracéo e
logistica no territério nacional, o que toca, de maneira indireta, as questdes ligadas a
seguranga nacional ao evitar grandes vazios em seu territorio.

Por outro giro, a cada Estado-membro resta, sobretudo, a responsabilidade no plano da
infraestrutura e gerenciamento de recursos, bens e trafego sob sua guarda e que sejam de
interesse direto dos conterraneos, sem interferir na gestdo do governo central, responsavel

pelas relagdes de soberania do Estado e tantos outros que repercute na sociedade brasileira.
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Atinente ao consideravel volume das receitas que sdo repassadas por cada Estado-
membro e pela Unido aos municipios, além daqueles destinados aos programas regionais de
desenvolvimento, a logica demonstra que a simetria econdmica da nacdo se obtém com o
equilibrio entre as cinco regibes, contudo, em virtude do desenvolvimento-historico e
questdes de ordem ambiental, algumas sdo mais favorecidas que outras. Para evitar o éxodo
regional, de maneira sistemética, o governo federal concede incentivos fiscais ou repasse de
receitas aos Estados-membros e regides desafortunados.

A Carta Politica com clarividéncia favorece os municipios, que além de possuirem
competéncia para efetivar a cobranca de tributos, sdo beneficiados com repasses do estado-
membro a que pertengam e da Unido. Esta descentralizacio fiscal adotada pelo sistema
tributario nacional propicia a operacionalidade do Estado, sem que ocorra a submissao do
poder politico local ao econdmico do governo federal, por consequéncia, 0S governos
subnacionais possuem maior discricionariedade administrativa na tomada de decisdo sobre
determinadas politicas publicas e a forma de utilizar das receitas oriundas de transferéncia e
repasse os limites impostos pela Carta Magna quanto aos investimentos em salde e ensino.

Contudo, para evitar a inércia da municipalidade, no sentido da dependéncia financeira
dos repasses estadual e federal, o legislador editou lei de responsabilidade sobre a gestdo
fiscal relacionada ao orcamento e normas de financas publicas. Esta lei além de tratar sobre o
orcamento publico e de rubricas especificas, por consequéncia engloba a operacdo de crédito,
transferéncia voluntaria e despesas publicas, bem como das medidas restritivas aplicaveis ao
ente federativo que ndo cumprir as metas determinadas por esta norma, por exemplo, 0 ndo
recebimento de transferéncias voluntarias.

Indene que houve o fortalecimento do pacto federativo, inclusive com critérios
legislativos a forcar o administrador pablico adotar postura proativa na arrecadacdo de
receitas. Ainda, denota-se que a governabilidade da federacdo, no plano politico, permite a
discricionariedade gerencial da administracdo publica em qualquer esfera de governo, o que
fortalece o sistema democrético, sem a atuacao impositiva do governo federal.

Claro, ha questdes econémicas que ocorrem pela via imperativa do governo central,
mas estdo ligadas as financgas e garantia da gestdo publica, a fim de evitar o colapso.

Em contrapartida, o novo ente federativo, nesta engenharia do federalismo pds-1988,
torna-se o grande garantidor da efetivacdo dos programas sociais, por consequéncia a coesao e

o desenvolvimento das relagGes social-econémicas, fulcrais ao desenvolvimento da nagé&o.
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