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RESUMO

A Constituigio Federal dc 1988 inova o modelo tradicional de Federalismo, ao conceder aos
municipios status de entc autdnomo, € que, portanto, possuem legitimidade politico-
institucional e independéncia administrativa. As implicagdes desse reconhecimento resultam
em uma disputa vertical com os demais niveis de governo, tanto por recursos como pelas
responsabilidades no atendimento 4s demandas socimis, & em uma disputa horizontal que
remete ao problema du eqilidade entre os govemnos subnacionais. Portanto, a criagiio de
mecanismos e instrumentos que visem 4 redugiio das desigualdades ¢ condigdo fundamental
para a manutengiio do pacto foderativo. Este trabalho busca discutir as estratégias adotadas
pela Federagio para enfrenlar as disparidades inter-regionais, e avaliar em que medida elas
contribuiram no periodo 2000-2005 para a equalizagio da capacidade de pgastos
orcamentirios, verificando, inclusive, o seu impacto sobre as atividades desenvolvidas pelos

municipios.
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ABSTRACT

The 1998 Federal Constitution innovates the Federalist traditional model, giving the cities a
selfsufficiency status, therefore gaining political and institutional legitimacy and
adminisirative independency. This acknowledgment's implications result in a vertical dispute
with other government levels, by resources and the responsibilities concerning social demands
attendance, and a horizontal dispute ihat refers to equality problems between sub-national
povernments. So, the crcation of taols that stands for inequality shrink {s a basic condition to
. maintain the federative pact. This work discuss the strategies used by the Federation to face
the regional disparilies and cvaluate their contribution — between 2000 and 2005 — (o level the

budget spending, checking it's impact over the activitics developed by the cities.
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1 INTRODUGAOD

A Carta promulgada em 1988 ¢ um marco decisivo para o sistema federativo
brasileiro. Mudangas sociais, politicas ¢ econdmicas relevantes ocormndas no periodo anterior
influcnciaram sensivelmente o seu desenho, alterando profundamente a naturcza das relagOes
intergovernamentais, que passaram a ser pauladas por um novo desenho federativo. A
descentralizagiio de competéncias e atribuigbes para os cntes federados passou a ser cncarada
como estratépia de fortalecimente da Federagiio e dos principios democraticos. Foi restabelecida
a4 aulonomia politics dos governos estaduais, mitigada durante o governo mihtar, enquanto acs
governos locais foi atribuido o status de membros da Federagdo, com autonomia para cobrar seus

proprios tributos e gerir suas despcsas.

Esse processo teve inicio ainda no governo militar, corn as reivindicacBes dos
governos subnacionais por mais receita tributéria, objetivando a reduciio da alta concentragho de
recursos nos cofres federais. Com a énfise dada aos povernos subnacionais na redemocratizagio,
05 argumentos em favor da descentralizagdo foram reavivados e fortalecidos, inclusive aqueles
referentes A descentralizagdo de encargos, que passou a ser considerada como possivel solugao
para as crises econdmica e fiscal, bem como para os problemas de goverabilidade (AFFONSO,
1099, p. 30). Essa politica, no entanto, somente foi tratada na Constituigio Federal de 1988 de
forma vaga, e seu art. 23, pardgrafo dnico, remetendo-se a Lei Complementar a regulamentagio
dos mocanismos de cooperagio intergovernamenial em relagio as atribuigfes e competéncias de

cada esfora e as suas responsabilidades e tinanciamento das politicas publicas em geral.

Com a perda de receitas pela Unifio, em decorréncia da reforma promovida pela
Carta de 1988, iniciou-se, mesmo sob forte resisténcia do Legislalivo e da burccracia tederal, um
processo de descentralizagio desordenada de encargos, visando reduzir suas responsabilidades. O
cuos gue emergiu desse processo refletiv a inexisténcia de uma estratéeia global de
descentralizagio, em quc a agenda niio obcdeceu & logica prévia da descentralizagio de
atribuicBes, seguida da negociagiio dos recursos compativeis com redivisiio de encargos realizada,

mas apoiou-sc apenas na partilha de recursos.

Para as esferas subnacionais, a conseqiiéncia dessa auséncia de estratégia foi uma

maior restri¢iio imposta aos seus or¢amentes, em fungio da inexisténcia de correspandéncia entre
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a distribui¢iic de cncargos e de receitas, da queda na receita provocada pelo baixe dinamismo da
economia na década de 90. que contribuiu para newtralizar parte dos ganhos decorrentes da
descentralizacio tributdria ocorrida em 1988, ¢ dos limites trazidos pela LC 101/00", mais
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que tomou o “equilibrio fiscal uma
profissdc de f&” a ser cumprida por todos os enles federados. (JAYME JR.; REIS; ROMERO,
2006, p. 14)

(s governos subnacionais ainda hoje lutam no Congresso por maiores fatias do
“holo tributario™ com orcamentes limitados e enrijecidos, a partir de meados da década de 90,
com a limitagfo/proibicio a elcs imposta para a coniralagio de divida®; com o comprometimento
de parcelas expressivas de rocursos com as despesas obripatdrias, dentre us quais as politicas
piblicas sociais que conlam com alguma forma de protegfio; ¢ com a destinagio obrigatdria de
recursos para honrar o pagamento dos encargos da divida. A Unidio, por sua vez, valcu-sc “de
expedientes casuisticos para melhorar sua arrecadaciio, com a exploragio de tributos ndo
partilhados com osferas subnacionais (IOF, ContribuigBes Sociais) e criagio do Fundo de
Estabilizagiio Fiscal (cx-FSE [atual Desvinculagio de recursos da Unido (DRUJ]), os quais se
traduzem em redugdo dos recursos transforidos para essss esferas” (Fundagdo Jodo Pinheiro,
1998, p. 1), sendo cla a esfera de governo que obteve maior participagio nos aumentos

registrados na carga tributiria ao longo da decada de 90,

Essa siluacdo ilustra bem os obslaculos 4 articulagio dos interesses lederativos no
processo de descentralizagdo que derivam do conflito vertical. A disputa entre as trés csferas de
povemnos se refere tante ao conflito por recursos (como a situagdo descrita) como por
cncargosiresponsabilidades. No primeiro caso, estados ¢ municipios, atuande no scotido de
maximizar suas receitas, recorrem 4 Unifo e, por meio de negociagdes, oblém maior quantia em
vorbas, No segunde, em relagfio aos encargos, estd implicita a disputa pelo prestigio e poder de
decisiio na conducdio de projetos ¢ programas que antes eram de competéneia da Unifio. Ocorre
que essas praticas fragmentadas da agenda da descentralizagfo, por parie do Governo Federal,
contribuem para gerar ambigilidades e desacreditar o processo, além de cufraquecer a propnia

Federagio.

| Lei Complementar 101 de 4 de maio de 2000,
! Como por exemple, o Programa de Ajustamento Fiscal dos Governos Subnacionais, a criagdo do PROES, em 1996,
cantrare da divida cm 1998; LRF, ete..
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0 conflite horizontal € aquele que ocorre entre as unidades da Federagdo que se
cncontram em um mesmo nivel de governo, A disputa decorre da auséncia de um forte poder
articulador do Governo Federal, indbil para estabelecer mecanismos eficazes de coordenacio dos
interesses comuns, especialmente no dmbito da descentralizaclo fiscal, em que o sistema
tributério s¢ mostra concentrador de recursos nos grandes centros urbanos e dependente do bom
desempenho ccondmico, enquanto o sistema de partitha de recursos, que deveria funcionar como
mecanismo dc cqualizagfo fiscal, no lcva suficientemente em conta a enorme disparidade
intermunicipal/regional. Portanto, o comportarnento adotado pelos entes federados tem se tormado
extremamente competitivo, gerando conflitos como o que atualmente é conhecido como “guerra
fiscal”. Essa competigho se mostra prejudicial para tedas as esferas governamentais envolvidas na
disputa, servindo ndo sé& para acentuar as hetcrogeneidades regionais como para dificultar o
estabelecimento de mecanismos mais poermanentes de cooperacio, dada a perda de legitimidade

dos espacos institucionalizados de negociagéo.

A ocorréncia dessas assimetrias (vetticais € horizontais) explicita a necessidade dec
se rediscutir o “modelo federativo™, com o objetivo de buscar solugdes voltadas para o alcance de
um melhor equilibrio da Federaglio, haja vista os desafios & sua existénela impostos pela
necessidade de politicas publicas voltadas para a redugio das desigualdades sociais e regionais,
para a atenuagio da crise fiscal e para a conciliagio dos principios da autonomia com o de
cooperagio entre entes federados. Do mesmo modo, problemas resultantes do desequilibrio
federativo se apresentam como desafios ao processo de desceniralizagio, ao representarem niscos

para a harmonia desse processo ¢ para o acolhimento das demandas da populagdo.

(O ohjetive deste trabalho ¢ estudar o arranjo federativo e o processo de
descentralizaciio das politicas piblicas iniciade com a Constituigiio Federat de 1988, dc forma a
buscar elementos gque contribuam para um methor cquilibrio federativo. Para isso, discute o
sistema de partilha de recursos entre oz distintos niveis de governo, bem como sua adequagio aos
cneargos, avaliando a questio da eqitidade honxontal entre as jurisdicdes como fundamental para
a manutencio de estabilidade do pacto politico-social que a sustenta. Discutir a eqiidade
horizonial & deparar-se com as disparidades cm torne das capacidades de financiamento de cada
jurisdigio, bem como demonstrar as dificuldades enfrentadas pclos municipios para sc

adequaren & nova realidade de ajuste fiscal e de rigidez orgamentaria.
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Assim, 2 luz da diversidade municipal, procura-se identificar as principais
mudancas que teriam ocorrido na cstrutura de receifas dos municipios no periodo de 2000-2005, ¢
o impacto delas na capacidade de gasto orgamentario, buscando avaliar cm que medida efas
afetaram essa capacidade e conlribuiram para a ocorréneia dos desequilibrios. Essa discussao ¢
feita para os municipios de Minas Gerais ¢ do Brasil, procurando situar 0s municipios mineiros

em relacio ao restante do pais.

Busca-se analisar as principais alteragdes ocorridas na estrutura de receitas dos
municipios no periodo de 2000 e 2005, com o intuito de desvelar a importancia de cada
coniponente na rcceita orgmmentina total ¢ sua contribuicic para os avangos ocorridos no
periodo. Em scguida, para idenlificar as receitas que mais influenciaram a cvolugdo orgamentinia
g explicitar as razdes dessas mudangas, trabalha-se com os componentes da reccita cm termos per
capita. Acrcscenta-se, ainda, 4 essa andlise, os estratos de populagdo, visando obter melhores
elementos para comparar nie so a situagio de Minas Gerais com o Brasil, como tambeém verificar

as disparidades horizoniais na capacidade propria de financiamento das jurisdi¢des.

Nesse sentido, procura-se também avaliar, de lado das despesas, o impacto da
grande heterogeneidade cxistente na capacidade de financiamento do municipio, e, a partir disso,
as ordens de prioridades definidas por cada jurisdigdo, scgundo as necessidades dos cidadfos de
cada localidade. A ocoréucia de incompatibilidade entre encargos assumidos ¢ recursos
necessirios para financid-los, no nivel local, representa um dos grandes desafios da Federagio,
por explicitar o desequilibrio hotizontal da capacidade do gasto orcamentario. Para auxiliar na
discussio sio utilizados dois indicadores: o de esforgo setonal no gasto orgamentario, que mede a
participagio relativa das respeclivas drcas no total da despesa orcamentaria municipal, indicando
as atividades que receberam maiores parcelas de recursos no orgamento; e o esforgo setorial per
capita, indicador que retrala o esforgo per capita realizado pelo municipio em determinado setor,

cin que se verifica quanto do tecurso esid sendo destinado 4 determuinada atividade per habitante.

Os dados ansiisados comrespondem & receita da administragiio direta municipal,
levantados na base Finangas do Brasil (FINBRA), disponivel no site da Secretaria do Tesouro
Nacional {STN), para o periode. Procurou-se cornpatibilizar as bases correspondentes aos anos, uma
vez que a basc FINBRA passou por transformagdes classilicatorias no que se refere as receilas ¢

despesas. Outro fater de limitagio, que exigiu ajuste foi o que diz respeito as diferentes coberturas




dos dados em relaciio ao nimero de municipios ¢ da populagiio, que variaram sensivelmente ao
longe do periodo, obrigando a criagfio de uma base com os municipios que estiveram presentes nos

dois anos analisados.

Dessa forma o trabalho estd orpanizado em seis capitulos, sendo o primeiro a
introdugfio. O segundo capitulo apresenta uma discussfo tedrica sobre o sistema federativo
brasileiro, iniciandg com wn apanhado histérico e tradicional do que seria ¢ federalismo, sendo
enumcradas as trés principais caracteristicas de um Estado federativo. A aplicagiio desse modelo
tradicional, contudo, afasta-sc da realidade brasileira, dadas as peculiaridades apresentadas no
Pais, relacionadas 4 prépria origem da Federagiio, que niio foi fruto de um pacto constitucional
firmado entre estados autdnomos, mas de uma formagdo imposta de cima para baixo. Apds um
longo processo pendular, o Estado federal se transforma com a promulgaciio da Constituigio da
Repiblica de 1988, com a qual se procura romper com o periode anterior, marcado pela ditadura
militar, incluindo em scu texto ndo sd normas nortcadas por principios democriticos, como

também de uma nova postura por parte do Estado, que se reflete no processo de descentralizagio.

A natureza da descentralizagiio € o tema abordade no ferceiro capitulo.
Argumenta-se ali que a desceniralizaglio deve ser entendida como um conceito multidimensional,
que pode ser compreendido dc diferentes formas. Como processo de redistribuicio de
competducias ¢ responsabilidades, a descentralizagiio das politicas pdblicas foi retemada no
Brasil nos fing da década de 1960 e consolidada e intensificada com a Constituigio da Repiliblica
de 1988, sendo considerada a época como mecanismo cficaz para & manutengio da democracia,
bem coma procedimento mais adequado para o alargamento das responsabilidades dos govemos
na oferta de bens ptiblicos e para propiciar 4 sociedade maior controle social sobre 0s seus atos.
Este processo nio ocorreu, no entanlo, de forma tranqdila, sendo marcado pela ampliagio das
demandas sociais, pelos desajustes das finangas dos governos subnacionais e pelo consequente
desequilibrio entre suas reccitas e encargos, mesmo contanto com wm sistema de partilha
destinado a compensar as desigualdades existentes cntrc as bases tributirias e econdmicas dos

governos subnacionais e a complementar suas necessidades de arrecadagio.

O quarto capitule € dedicado, nessa perspectiva, ao exame da estrutura de
financiamento municipal, considerando as altcragSes introduzidas no sistema de partilha de

recursos no Brasil, ac mesmo tempo cm que se procura idenhificar a importincia de cada receita




nessa estrulura para os municipios mineiros e brasileiros. Embora, como se verd, o grau de
importineia dessas receitas, grosso modo, nfe sc altere ao longo do tempo, ele sofre impactos de
mudangas legislativas, econdmicas e, mesmo, de decisdes tomadas cm outres niveis de governo,
como foi o caso, por exemplo, da ampliaco da participacio da Unido no “bolo tributarie™ por
meio da criagio de contribuigdes sociais. Essa discussio ¢ aprofundada com a andlise do papcl
das diversas receitas no sistema, venficando se, de Fato, elas fortalecem on enfraguccem as bases
federativas. A luz da diversidade que apresentam as jurisdicdes, o sisterma de partilha pode, nos
limites impostos pelos critérios de ratefo, impaclar a capacidade de gastos orgamcentarios,
gumentiando ou diminuindo esses desequilibrios, e estes, por conseqiiéneia, podem afctar a

execugiio dos gastos.

O quinto capitulo discute a desigualdade intermunicipal pela otica do gasto
orcamentdrio, mas sem perder de vista que essa disparidade ¢ resultade de um sistema de partilha
de recursos, que deveriz contobuir para a reducfio dessas desigualdades, garantindo recursos
adicionais para os municipios gue se aprescntam sem condigdes adequadas, em virtude de bases
ccondimicas e tributdnas mais frigeis, para fornecer bens e servigos pablicos para a populagao.
Essa discussiio avalia também como os municipios, ao terem de adequar suas finangas para
responder a0 compromisso do ajuste fiscal iniciade com o Programa de Ajustamento Fiscal dos
Govemnos Subnacionais, em 1998, ¢ com a LRF, em 2000, conheceram impactos diferenciados
em seus or¢amentos, de acorde com seu tamanho populacional, e liveram de sacrificar seus
gastos, de acordo com suas prioridades. Como se procura demonstrar, ambas as medidas — o
ajuste fiscal ¢ a LRF — implicaram maior ngidez para o or¢amento publico, o que, de uma
maneira geral, reduziu a margem de manobra dos governos locais para a destinagfo de recursos
para dreas que nfo sfo protegidas por uma politica nacional ¢ que niio contam, pertanto, com

recursos garantidos no orgamento.

A principal conclusio que se extran do estudo € que o sistema dc partilha de
recursos na Federagio brasileira continug apresentando-se altamente inconsistente para reduzir as
desipualdades existentes nas estruturas ceondmicas e tributdrias dos municipios brasileirns, corn
o objetivo de garantir maior cquilibrio federativo, carecendo, por essa razio, de mudangas cm

seus Critérios, as quais, previstas na Constituicio de 1988, ainda se encontram por scr realizadas.
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2 FEDERALISMO: CONCEATO E CARACTERIZACAO
2.1 Origem, conceito e importincia

O federalismo tem sua origem na Constiluigio dos EUA em 1787, 4 partir da
unido de coletividades politicas autbnomas: os Estados Federados. Segundo Riker (apud
ARRETCHE, 2001, p. 24), as federacdces cstiveis dos séculos XI1X e XX, inclusive a americana,
apdiam-sc em um processo de barganha motivado ou por ameagas e oportunidades de expansdo
ou por defesa niilitar e diplomacia, cuja formagdo caracteriza-se pela centralizagfo politica.
Nesses termes, os atores nacionais se aliariam para a constituigio de um acordo que resultaria na
formacho de um govermo central, detentor de prerrogativas politicas que pertenciam previamente

4s instincias constituintes (ALMEIDA, 2005, p. 30). Arretche explica essa dindmica:

Governos contrais com intencdes expansionislas ou emerosos da ameaga
externa, mas incapazes de dominar 05 governos locais pela forga, cedem parte
de sua autoridade aos governos locais, porque estes detém a lealdade dos
cidadfos; por sua vez, governos locais — com histdria ¢ identidade proprias —
por razies expansionistas ou por necessidade de defesa, fazem concessdes A
uma auteridade central, para aumentar sua capacidade militar ou diplomatica
(2001, p. 24).

Tanto o argumento generalizante da justificativa de formacfio dos Estados
federativos quanto o proprio conceito que estd estritamente relacionado a cssa origem sdo
criticados por diversos autores. Ivo Duchacek e Preston King afirmam ser impossivel assegurar
que ameaga externa ¢ expansio militar sdo os Umicos argumentos que cstéic na origem de todas as
federagBes, uma ver que s80 desconsiderados agueles de cunho econdmico e os relacionados &
preservagio da unidade nacional de um Estado unitdrio. Muitas das federagGes democraticas
contemporineas surgiram de uma decisfio em tomo da manntengio da unidade nacional de um
Estado unitdtio previamente cxistente quando esta unido fora ameagada pelas multiplas etnias que

o eompdem {apud ARRETCHE, 2001, p. 25-26).

Elazar apresenta outro conceito de “federagio”, entendendo-a como uma estrutura
ndc-centralizada, ¢ ndo descentralizada, como tem sido usads ermoneamente. Em um sistema
politico ndo-centralizado, prevalece o poder difuse, que nio pode ser legitimamente centralizado
ou concentrado sem desestruturar o armranjo federalivo € scu arcabougo constitucional,

impossibilitando a intervengdo federal nas demais esferas subnacionais. Na descentralizacdo, a




existéncia de uma autoridade central que detém a prerropativa de descentralizar ou recentralizar
segundo sua vontade implica a idéia de hierargnia, cstando no topo de pirdmide hierirquica o

governo federal (ALMEIDA, 2005, p. 31).

As foderagdes contemporfneas ndo se cnquadram mais nesse modelo de
federalismo dual, originado pela Coustitvigio norte-amenicana de 1787, em que a estrutura
associativa ¢ria um governo central dotado de autonomia ¢ independéncia em relagio aos estados
membros. “H4 mais do que nfo-centralizagio nas federagdes existentes (...) [e] o eritenio de graus
de centralizacio [dec Riker] para classifici-las parece simplificar demais as possibilidades

institucionais que resultam da cooperagiio entre esferas de governo™ (ALMEIDA, 2003, p. 32).

Teorias mais modernas, que ndo s¢ prenden simplesmente aos aspectes da
centralizacdo ¢ da descentralizaciio, embora rcconhegam a existéncia de torgas antagdnicas —
centripetas ¢ centrifugas’ — em lodo sistcma federal. consideram este como um preccito
constitncional, que corponifica um conjunto de normas acertadas entre as lorgas adversas, de
forma a proporcionar a unidade nacional de estados independentes. Assim, o cernc do sistema
federal € a conciliacio dessas duas forgas, visando ao equilibrio entre centralizagho e

descentralizagiio politica lerritorial.

Além do sistema federal, a teorna acerca da organizagdo de poder termntoral aponta
a georréncia, ao longo do tempo e do espago, de outros dois sistemas: o unitario & o confederal.
Um scpmento linear constituido scgundo o fecns do poder politico tem ao centro o federalismo €
nos seus extren1os, o sistema unitdrio ¢ o sistema confederado. Esse posicionamento ira vanar de
acordo com o grau de cenlralizagdo do poder. O sistema unitrio caracteriza-se pela existéncia de
Lm controle por parte governo central da arena pelitica nacional. O sistema confederado lem a
particolaridade de situar o locus de poder polibco nas esferas subnacionais. A situagho
intermediaria ¢ ocupada pelo sistema lederal, cm que o poder politico € distribuido por mais de
um nivel de governo, objetivando a igualdade do poder politico do governo central e das

unidades territonms.

1 As [orcas cenurifugas 530 aquelas que defendem & manutengdo da awlonomia politica dos entes fedorativos. As
Forgas centripetas lutam pela unificugio des estados.




No mundo medemo, sobressaem apenas duas formas de organizagio territorial do
poder politico nos Estados Nagio, o federalismo € o unitarismo, fidas como opostas, uma vez que
as confederagdes existentes resiringem-se 4 uniio de Eslados nago, detentores de soberania no

sentido estrito dudo pelo Direito Internacional Piblico.*

Essas duas formas de organizagio territerial — flederalismo ¢ unitarismo—, pelo
menos teoricamente, podem scr instituidas em Estados cujo regime politico pode ser tanto o
auioritarismo como a democracia. No catanto, em termos pragmaticos, ha uma incompatibilidade
natural cntre o regime autoritirio e o federalismo. O regime auloritirio ndo tolera a existéncia de
conflitos decorrentes da pluralidade de interesses, principalmente quando tats interesses sio
marcados por heterogeneidades dc base tervitorial. A térica dada por cssc regime ¢ a da coergdo,
que se dirige a0 esmagamenio dos conflitos sociais, impedindo a liberdade de cxpresséo. Dessa
atitude repressora, surge a relagio entre autoritarismeo e alto grau de centralizagio do poder, uma

vez que a unidade politica é mantida pelo siléncio dos interesses territoriais.

O regime democratico, por seu {urno, procura processar a pluralidade de interesscs
por meio da pariicipagiio politica e da presenca de um aparato constitucional ¢ instilucional, que

definem regras claras e capazes de scomoda-los.

Na grande maioria dos Bstados federados, a formacdo de pactos federais
apresenta-se comoe uma resposta democratica 4 solugiio dos con Mitos territcriais, procurando dar
feicio mais apropriada acs maltiplos interesses, mediantc a construgiio de estruturas
institucionais nos quais os intcresses possam ser colocados frente a frente, debatidos ¢

processados politicamentc scgundo uma concepso democrdtica.
Soarcs afirma que

[...] em regimes autoritirios nfo ha, nem pode haver, pacto federal, porgue a
unidade esti alicergada em bases muilo distintas: hd um niicleo central de poder
com capacidade de promover, via coerglo, a unido de territorialidades
hererogéneas. Evidentemenic, csie caminho dispensa as condigdes para o
contrato [ederal, a unidade &€ imposta de cima para baixo e ndo envolve
barganha (1997, p. 41).

* Deter soberania implica wr aworidade superior que ndo pode ser limitada por nenum ouro poder. Porlanto,
Eslados soberanos podem rescindir unilateralments um tratado mtcrnacional, mesme os referentes & constituivio de
unsa confederacao, como o 530 ng bloces econdimicos.
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E completa (1997, p. 42): “A federagiio €, portanto, a ncgaclio, no nivel das

relaghes territorials de poder, do autoritarismo™.

Federalismo vem da palavra latina feedus, que significa “contrate™. Assim, ela €
empregada no sentido de descrever acordos cooperativos enire Estados que, em regra,
compartilham interesses semelhantes, que sc situam acima dos interesses locais. Por se tratar de
um “acordo” entre as partes, hd a implicagio de reciprocidade, de consentimento ou cooperagio
entre o8 envolvidos — governo ceniral e governos locais —, pois, do contrdrio, ndo se trataria de

federalismo (RODDEN, 20035, p. 17).

Somente se pode falar cm cooperagio e consentimento quando existem governos
suficientemente autdnomos para decidir € implementar suas decisdes. Deve-se entender que a
anlonomia a que se faz men¢o ndo ¢ aquela apregoada pelo modelo norle-americano original,
em que “os poderes dos governos geral € estadual, mesmo quando existem no interior dos
mesmos limites territoriais, constituem soberanias distintas e separadas, que agem em separado €
com independéncia, nas esferas que lhes sdo proprias™ (ACIR apud ALMEIDA, 2005, p. 31). A
autonomia das unidades de poverno indispensavel ao arquélipo de federalismo cooperative —
modelo adaptade do federalismo dual com base na natureza das relagdes intcrgovernamentals, de
fato, existentes — & aqucla cm que os entes tém capacidade decisdria ¢ de autofinanciamento,
confenndo ac sistema a caracteristica de acfio conjunta das esferas governamentais (ALMEIDA,

2005, p. 31).

Portanto, 3 exisiéncia da autonomia politico-constitucional dos entes federados,
derivada da repartigiic regional dos poderes, toma-se pré-requisito para a cooperagio. Dal o
entcndimento de que o federalismo aceita a autonomia dos diferentes niveis de govemo e &
preservagdo simultinea da unidade ¢ da diversidade em uma nagio (AFFONSO, 1999, p. 31).
Airetche, ao interpretar Wheare® {2001, p. 25), catende que wn Estado é federativo quando as
relactics entre as esferas de governo sfo simultancamente de coordenagio ¢ de mutua
independénceia, principio que deve cstar presente ndo somenie na Constituicdio, imas tambeém na

pratica das instituiges politicas, visando 4 ndo-subordinagdo cntre o5 nivels de govemno.

¥ Para este autor, “a grande invengdo de 1787 foi a criaglio de um govemno cenlral, cujas atribuicbes e instrumentas
de decisic e governe nfio sao redulivels 4 vontade dos Estados-menibros, sem que, por outte lado, os estados-
membros tenham perdido a sua independéncia” (ARRETCHE, 2001, p. 23).




1t

Logo, por definigdio, o sistema federal refere~sc & maneira como se exerce o poder
politico em fun¢io do territério, tendo como pressuposto uma multiplicidade de organizagdes
governamentais distribuidas regionalmente, derivadas do poder repartido entre as instancias de
governo (SILVA, 2005, p. 98), o guc constitui a dupla autonomia tertitorial — uma referente

esfera central ¢ outra, aos estados membros —, determinante precipue dos Estados federados.

A sobrevivéncia e a preservagio do sistema federal dependem da constante busca
por mecanismos institucionais capazes de afiangar a conservacfio dessa dupla autonomia, que &
impulsionada por interesses divergentes ¢ peradores de conflitos. Operacionalmente, a Federagio
depende da precisa definicio das atribuigdes de cada esfera de govemno, eliminando a
possibilidade de concorréncia entre os governos pela administragiio de um mesmo territdrio. Por
iss0, estio cxpressas na Constiluicio Federal as competéneias de cada ente federado,
classificadas sepundo os tipos de poder atribuidos aos niveis de governo para administrarem a

mesma jurisdigdio, que podem ser: privativos, comuns, concorrentes € suplementares.

Essa dupla autonomia ¢ estabelecida por um ‘“acordo”, em que os estados
membros transferem parccla de seus poderes para um centro politico nacional, redefinem as dreas
de competéneia de cada nivel de govermo e garantem a autonomia para o desempenho das
respectivas competéncias determinadas pela Constituigio ¢ pelos mecanismos institucionas
vigentes {(SOARES, 1997, p. 41). Sem salvaguardas as unidades subnacionais nio abdicario de
sua autoridade € poder em favor do centro, temendo a subjugagio futura, seja por partc do centro

mesmo, scja por parte dos outros Estades (RODDEN, 2003, p. 17).

E a Constifirigio que salvaguarda a estrutura do arranjo federativo e delimita os
cspagos de poder entre dois governos num mesnio territono, reconhecendo aos cstados membros
um determinado grau de autonomia, que vara em fungic do momento historico e do local de

vigénela. Soares assim explica:

[...] a Constituigho & essencial 4 federagio porque ela incorpora aguele conjunto
consensual de regras estabelecidas em torno das muitas quesides que envoiven
a institucionalizacio de wn sistema federal, guc ¢ altamente complexo:
distribuigdes de competéncias administrativas ¢ de recursos fiscais, instituigdes
federais, representacio federal, relagdes intergovenmamentals ¢te. {1997, p. 15).
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No mesmo sentido, Elazar {apud SOARES, 1997, p. 13) acrescenta que o
federalismo cxipe constituicdes escritas que representem regras acordadas a priori ontrc os
constitwntes do sistcma federal, de forma a constituir um entendimente comum acerca do
sistema. Resultam deste acordo as trés principals caractcristicas relacicnadas ao estabelecimento

do Estado nacional e do sistana federal;

a} Delimitagfio espacial do poder politico: reconhccimento extemo de determinado

espaco territorial de um poder polibco soberano.

by Governo propriv soberano: para que um cspago geografico seja reconhecido
soberano, tem de haver govemo préprio, legitimidade e autonomia. Na ausénaa de

qualquer dessas caracteristicas, ndo ha que se falar em poder duplamente autdnomo.

¢} Constituigiio: € v cenjunto de regras que regem a sociedade e que transformam
o5 individuos em cidaddos dotados de direlios ¢ deveres diante do Eslado. Pressupdc
a existénciz de uma estrutura institucional que legisla, fiscaliza ¢ administra o

Estado — sistema de checls and balances.

Enfim, sfo csscs o8 mecanismos institucionalizados que permitem gue a

Federaciio seja, de fato, a “légica dos interesses™. Soares aclara tal cxpressio:

O ponto de partida € que hi interesses diversos ¢ divergentes nas sociedades
modemas que constituem conflifos sociais. Estes interssses ou sfo ratados via
coctedn ou 50 institucionalizados ¢ processados democraticamente, o que
significa dar representagio sdequada aos diversos interesses, criando canais
instituclonals nos quals of interesses possam se conffomar e sor processados
politicamente - isto & democracia politica (1997, p. 36).

Mas, ainda que exista toda essa estrutura institucional, € preciso fazer com que cla
funcione, principalmente em um contexto marcado por inferesses divergenles quanto a autonomia
politico-administrativa ¢ por pluralidades territonais. E isso somente ¢ possivel mediante um
pacto constitucional que permita a construgio da solidariedade em tomo da identidade colctiva
nacional, de maneira a evitar que o3 interesses locais ou regionais se sobreponham aos interesses
nacionais. Logo, a importineia dos mecanismos institucionalizados esti na capacidade de cniar
arcnas legitimas de debate politico capazes de acomodar os multiplos interesses defendidos pelos

representantes diversos de identidades territoriais, que sdo, afinal, o objetivo de ser da federagio.
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2.2 () federalismo no Brasil

O Brasil passou a adotar o federalismo como organizagio territorial do poder
politico do Estado com a proclamagéio da Replblica, em 1889. Essa tendéncia manfeve-se em
todas as Constituicdes pés-Repuiblica, embora em algumas se mantivesse apenas nominalimente,
como a gue vigorow ne Estado Novo (1937-1943) ¢ apos a Emenda 1/69, dada a auséncia de uma
premissa basica: a democracia politica (SILVA, 2003, p. 99). No periodo colonial, todavia, ¢
possivel cncontrar algumas caracteristicas que justificam a implantacio e manutengio dc uma
prganizacio federativa no Brasil, como a ampla autonomia politica concedida s unidades
territoriais, mesmo que de forma de fugaz, cntre 1834 ¢ 1846°%, & a heterogeneidade dc base
lerritorial da coldnia, resultante de identidades e interesses consolidados a parlir da ocupagio do
territdrio, ¢ ndo das diversidades culturais étnicas, lingiiisticas, religiosas etc. (SOARES, [997, p.

100).

Portanto, as motivagdes para a formaciio da Federagio brasileira mostram-se bem
distante dos fundamentos que impulsionaram a constituigio da Federago norte-americana.
Primeiro, porgue o arguétipo brasileiro nasceu da determinagio do poverno central, € nio de um
pacto  consliticional entre os estados auldnomos, como ocorreu com as 13 colinias,
caracterizando uma formacgiio imposta de cima para baixoe, como reagfo das elites regionais que
se gentiam tolhidas pelo cenlralismo mondrquico e ndo mostravam o minimo  de
comprometimento com os principios de democracia politica ¢ igualdade soberana das unidades

territoriais, apenas se comprometendo com scus proprios interesses.

Emhora ndo houvesse os ideals federativos ongmnais da Federagio estadunidense,
imprescindiveis ao correto funcionamento federativo, reproduziu-se a cstrutura institucional
daquele modelo: estados dotados dos poderes Execulivo, Legislativo c Judiclario propnos;
representantes dos povernos regionais eleilos pelo voto, ¢ existéneia de Constituigies estaduais,
com competéncias proprias. Junto com estes mecanismos, também {oram plancjades aqueles que

visavam burlar a pretensfio federalista de autonomia politica dos entes, afinal,

[..] @ que a “federagdo™ na Primeira Repdblica fez foi reforcar as hicrarquias
locais  existenies, consolidando o poder das oligargquias. [...] A ampla

* Perindo de vigéncia do Ato Adicional que reformou a Constinigdo de 1824, promulgado em aposto de 1834,
caracterizando a fase liberal do periodo regencial no Brasik. o
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descentralizagio politica implantada na constituigio de 1891 na verdade era
privilégio apenas de alguns csiados, aqueles de maior poder econfmico. O
governo central que deveria zelar pelos interesses nacionais e refdm das
oligarquias paulista ¢ mingira (SDARES, 1997, p. 99).

v

E cexatamente a partit Jo descontentamento das  oligarquiss  estaduais
marginalizadas e de setorcs populares da sociedade insatisfeitos com cssa clite dominante que
acorre a Revolugio de 30. O que sucede 4 revolugiio é uma fase marcada pela participagio
popular e pela solidificagio do poder central harmonizador e “acomodador” dos miultiplos
intcresses. Esse ¢ o primeiro passo para a formagiio do Estado populista. De fato, o Governo

Vargas na sua primeira fase cumpriu com a sua tarefha, que, segundo Searcs scria:

f...] a tarefa gue se impds ao Estado brasileiro no perdodo pos-3( era de eriar im
aparato institucional capaz ndo semente de canalizar e processar politicamente
os diversos intergsscs presentes numa sociedade de massas, mas tambem de
canalizar ¢ processar as clivagens territoriais. A realizago de tal tarefa, de
forma mais apropriada, significara a consolidago de um Fstado democratico
federal no Brasil (1997, p. 107).

Com o inicie do Estado Novoe e o regime autoritério, todavia, ndo hd que se talar
em Estado Democrdtico e muito menos em Eslado federal. Houve uma ampla centralizagio
politico-territorial, situagio em que estados passaram a ter uma orpganizagdo unitdria de poder,
devendo subordinar-se ao poder central, Um ponto interessante levantado por Carvalho (g
SOARES, 1997, p. 108} salienta que, em paralelo 4 centralizagfo politica, ocormeu um processo
de descentralizagio de recursos fiscais & de competéneias administrativas, fornecendo duas das
caracteristicas imprescindiveis ao federalismo, mas nfo dele constituidoras, uma vez que lhe
faltava ainda o terceiro pilar a descentralizagdio politico-institucional, Assim, o Estado Nove foi
um Estado unitirio desconcentrado, uma vez que a Repidblica fou caracterizada pela unidade e
pela indivisibilidade, porém possuindo largos bragos admimsirativos, quc abarcavam todas as
repites do temitdrio e todos os cstratos da populagiio (CARVALHO apud SOARES, 1997, p.
108}

Com ¢ {im da ditadura de Estado Novo, a democracia ¢ o populismo foram
restabelecidos. Os partidos se organizam, constiluinde o sistema multipagtidano. Uma nova
Constituicio ¢ promulgada em 1946, primando pela extensfio dos direitos de cidadania, pela
moralizacio do processo eleiloral, pelo restabelecimento das eleighes para governadores e

depulados estaduais e pela instiluicio da autonomia dos municipios, com a permissio de eleigbes
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diretas para 0s cargos cletivos dessa estera, Cabe obscrvar a regulandade que esteve presente
nesse perfodo, nio obstante o fato de as regras e os procedimentos democraticos ndo terem sido
rcconhecidos pelas forcas sociais e pelos partidos politicos como os tnicos meios legitimos de
processamento do jogo politico, fato inibidor do alcance do federalismo na sua esséncia. Isso
porque cspera-se que em tal sistema de organizagio territorial a estrutura institucionalizada seja a
inica forma capaz de solucionar os conflitos e de promover a conciliagdo de interesses entre 0§

entes lederados.

A insatisfacio da clite brasileira, da classe média e da Igreja Catolica com 0
reformismo do governo central levou ao apoio do golpe militar de 1964. Institui-se no pais a
latente incompatibilidade enlre o tedrico sisterma federal {que tem como csséncia o “principio

democritico de organizagio lerritorial do poder politico™

) e 0 autoritarismo. A Federagdo, de
fato, deixa de existir com a extingdo dos partidos politicos —que prosscguiu com a formagdo de
um sistema bipartidinoe com partidos autarizados pelo regime (Al n. 7% — & o fim du autonomia
politica dos estados (AI n.3). Assim, apesar de se manter apenas a Federagfio de direito on de
carater formal, fazia-se nccessdrio que certos interesses tcrritoriais fossem mantidos e
processados em um espago delimitado pelo regime. Do conirdrio, o regime eslaria totalmente

enclausurado e seria mantido somente pela coergio.

A partir de 1974, inicia-s¢ ¢ processo de abertura politica "lento e gradual”, sujeito
a retrOCCSS0S € IMecunismos que visam A manutengio do sistema enquanto fosse possivel. Nesse
sentido, Rezende e Afonso explicam o processo de forlalecimento politico € econdmico das
regidcs mais pobres como partc do “pacote” de medidas direcionadas & sustentagio do governo

militar:

Foi concedido um aumento de poder politico s repides mais pobres ¢ aos
grupos locais para contrabalangar o dominio do partido de oposicio nas dreas
industrializadas e aglomeracdues urbanas mals importantes. Ao mesmo 1empa,
um programa agressivo de investimentos piiblicos em  infra-estrutura nas
repides atrasadas, seguido de vm aumente das transferéncias federsis para
estados menos desenvolvidos forneceu a substincia econdmica para cumprir a
meta de manter a controle federal sobre o processo e abertura pelitica (2004,
p. 309

? Soares, Marcia Miranda. 1997, p. 111,
¥ Aro [nstitucional n. 2.
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Vale destacar as duas principais medidas, uma na esfera politica e outra na
econdmica, que foram estratégias no arrastado processo de abertura, No dmbito politico, a
Reforma de 1977 favoreceu os estados mais pobres com a elevagio do nimere de seus
representantes, tanto na CAmara como no Scnado, gerando o desequilibrio da representagiio
politica no Estado nacional. No econdmico, foram adotadas medidas que acabaram por
influenciar o federalismo atual, salientando-se a constanie elevagiio das transferéncias federais
para estados e municipios, além de repasses especiais para as regides do Norte e Nordeste.
Rezende e Afonso concluem a seguinte relagio entre centralizagio politica ¢ descentralizagio
fiscal, assinalando gue csta ¢ a forma de garanlir ou manter aquela. “Ao longo do lempo, as
mudangas nos mecanismos de participagio nas receitas na Federagiio brasilteira estiveram
intimamente associadas ao ciclo politico, com a centralizagdp do poder politico sendo
acompanhada por um aumento da participagio estadual ¢ municipal nas receitas federais” (2004,

p. 311).

Mesmo com todos esses mecanisimos utilizados pelo governo militar, a campanha
tlus Diretas-J4, apds dez anos do inicio do processo de abertura politica, descstabiliza e
deslegitima totalmente o regime, levando i realizagfio da eleigio para presidente, ainda que de
forma indireta. Inicia-se ¢ segundo momento democrdtico lederal, que scra mais bem moldado

pela Constitui¢dio Federal de 1988,
2.3 A Constituicio Federal de 1988
2.3.1 Contexto — rupturas e continnismo

A Constituigio Federal de (988 é um marco insfitucional da relomada da
democraciz no Brasil. A abertura politica que restabeleceu a democracia e a organizagho
federativa no Brasil panha carater de efetividade com a promulgagéo da Constitwigdo de 1988, em
que estes dois principios passam a scr tratados como clausulas pétreas pela nova Carta. Esta fica
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reconhecida come “Constituicio Cidada™, em virtude da ampla participagio popular duranke sus

claboragiio e por voltar-sc plenamente para a realizagio da cidadania.

? Expressao usada por Ulysses Guimardes, presidents da Assembléia Nucional Coastituinte.




O processo democratico que se inicia assume forte contetido social, que prima pela
convivéncia numa seciedade livee, justa e soliddra (CR, art. 3%, 1), fornecendo as bases para a
maior participagiio popular no processo decisério ¢ na formagio dos atos governamentais, de
forima dircta ou por representantes eleitos (CR, art.1°, pardgrafo imico) (SILVA, 2005, p. 90, 119
g 120). A retomada das liberdades basicas e dos dircitos individuais dos cidadfos, ao “reabrir” as
possibilidades institucionalizadas de participac3o politica da sociedade, conduz a situagBes que
devem ser enfrentadas pelo Estado: ampliagic dos cspagos de debates em tormo do papel do
Fstado; e aumento das demandas da populacio, que, diante da intensificagio da crise econdmica

da década de 80, pressiona os governos por servigos piblicos, especialmente os sociais.

Apcnas com a aberiura politica o Estado Federative € concretizado, bem como
criam-se 23 condicdes para a implementacio de um processo de descentralizacio das politicas
pliblicas. Quanto ao sistema federal, o restabelecimento dos padries democraticos mostra-se
tmprescindivel para sua operacionalidade, uma vez que € o regime democratico que oferece o
aparato constitucional e inslitucional capaz de acolher ¢ processar a pluralidade de interesses
existentcs na sociedade por meio da participagio politica {SOARES, 1997, p. 42). No tocante 4
descentralizagio, Almeida, dentre varios auturesm, esclarece que a idéia de democracia estava

intimainente ligada 4 de descentralizagfio!

. Portanto, a Federagio pos-autoriturismo  foi
redesenhada em beneficio dos estados e, principalmente dos municipios, transformades em entes

federativos (2005, p. 32}

Foram redefinidas as competéncias e atribuigdes nos dmbitos social ¢ fiscal,
implementande-se parte do processo de mudanga de um modelo de “federacdo™ centralizado para
o tipo federativo cooperative, que lem como base o proprio processo de descentralizagio. Ao
descentralizar as politicas sociais, concrctiza-se o federalismo cooperativo, marcado pela
definicdio dc fungdes compartilhadas entre as instincias de govemo (ALMEIDA, 2005, p. 36),
cnquanto o federalismo fiscal passa o constituir a cspinha dorsal das relagBes

intergovernarmentais, determinando, desse modo, as fei¢Ses da propria Federagio (idem, p. 30).

" Kugeimas (2001, p. 33), Rezende ¢ Afonso (2004, p. 3110 e Soares {1997, p. 41-43).

" Nesse sentido, vale a citagiio de Soarcs {1997, p. 43) que especifica a situagio nos paises da América Latina: “No
caso do asuloritarismo dos paises latinp-americanos, tho logo estes passaram a se liberalizar, a questio federal
emergiu com forga total € o pacio fiderative fol restabelecido em patdmetros allamente descentralizadores”™




Do ponto de vista institucional, muitas das estruturas do periode anteror foram
mantidas Algumas, inclusive, foram intensificadas. A composigiio politica no Congresso
Nacional ¢ wn exemplo claro do continnisimo de estruturas institucionais do governe autoritario.
A Constituigiio Federal de 1988 den novo impulso ao desequilibrio da representagiio politica
promovida pela reforma politica de 1977 ao clevar a participagiio dos parlamentares das regides
menos desenvalvidas em detimentlo das repides mais desenvolvidas. Os estados mais pobres €
menos populosos passan a contar com o minimo de oito deputados federals, a¢ passo que os
estados mats ricos e populosos se faxern representar por um teto maxime de setenta deputadr:-su,
0 que compromete o principio federative do tratamento cquénime dispensado aos membros

tfederados (SILVA; COSTA, 1995, p. 273-274; REZENDE, 1995, p. 246 e 248},

Souza (apud REZENDE; AFONSO, 2004, p. 311) entende que esse descquilibrio
representativo pode ser favordvel para um pais como o Brasil, que apresenta cnormes

desigualdades internas, por possibilitar uma maior focalizagdo nas disparidades regionais.

Além da questio rcpresentativa, aprotundou-se a descentralizagfo fiscal iniciada
com a reforma tobutaria de 1967, A intensificagiio da politica de  descentralizagao,
principalmente fiscal, foi fortemente influenciada pelo crescimento significativo do poder dos
povernadores e prefeitos durante a tramsigio, assim como pcla composigdo e pela vcupagio
prévia dos constituintes nos governos e ou assembléias subnacionais. “De acordo com Redrigucs
(1987, p. 49-62), 21% dos constiluintes haviam side vereadores e 37%, deputados cstaduais,
enquanto  15% tinham experiéncla prévia cm  administragbes unicipais ¢ 36%, em

administragdes estaduais”, {apud ALMEIDA, 2003, p. 32},

Mauis uma vez, a justificativa para aumentar a descentralizagio fiscal passou pelo
plano politico, tendo, de um lado, a Assembléin Constituinte, que tinha a responsabilidade de
tragar os rumos para um pais recem-saido do autoritarismo militar, e, de outre, um Governo
Federal esvaziado, que se manteve 4 marpgem das negociagdes alinentes ao “projeto” de

descentralizacdo.

Em conseqiiéncia, foram estabelecidos os tributos de competéneia de cada esfera

de governo, ampliando o poder de taxagio ¢ a dimensdio do sistema de transferéneias federais e

1? Constincao Federal de 1988, art. 45, §1°,
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estadual, visando a compensagio de estados e municipios {(LAGEMANN, 1995, p. 332 e
ALMEIDA, 2005, p. 32).

Eutre 1988 ¢ 1993, a receita de impostos disponivel da Unido reduziv-se de
66% para 58% da receita total. No mesme periode, permanecen praticamente
inalterada a participagio dos cstados na receita disponivel {de 26% para 27%),
contrastando com a ¢levagho da receita propria e, sobretudo, das transferéncias
da Unide ¢ dos estados para os nunicipios, que resultaram em significativo
aumenlo da disponibilidade de receita nesta cslera de governo {11% para 16%)
{DAIN, 1995, p. 356).

Prevaleceu a preferéncia dos govemos locais e das regidcs mais pobres, que
detinham no Congresso Nacional proporcionalimente maior nitmero de cadeiras do que as regdes
mais ricas. Optou-se pela maior participacdo nas receitas {descentralizagSio de amecadagdo) ao
invés de maior competéncia tributdria (descentralizagic de competéncias), garantindo os

beneficios para os estados menos desenvolvidos (REZENDE, 1995, p. 246).

Logo, o aprofundamento, principalmente do sistema de transferéncias, por meio
do compartithamento de receitas fiscais com os governos subnacionais, além de beneficiar as
esferas estaduais ¢ municipais, estrangulou o orgamento federal, “uma ves que mais da metade
das receitas arrccadadas pelos mais importantes tributos federals — imposte de renda e imposto
sobre produtos industrializados — seria transferidos aos estados € municipios [...]7 (REZENDE;

AFONSQ, 2004, p. 313).

Paraleio 4 descentralizacfo fiscal, era para ter sc estruturade um “projeta”™ de
descentralizagiio de encargos e responsabilidades para os cntes federados, mas este nunca
ocorrcu. O que se verificon foi um processo tumulivado, paradoxal e sem respaldo efetivo da
Unido, que apenas forncccu os pretextos necessdrios a esta instincia govemamental para a
criago do forte sislema parafiscal hoje vigenle. Mesmo o impeto descentralizador dos
constiluinies ¢, por conseqiiéncia, da Constituigio, ao Govemo Federal foi airibuida competéncia
exclusiva para criar contfbuigfes voltadas para o financiamento dc despesas especificas no

dominio econdmica e social (REZENDE; AFONSO, 2004, p. 313).

As contribuigdes sociais surgem como mecanismo de financiamento dos direitos
socials, mas sfio utilizadas pela Unidio como solugiio para o cstrangulamento orgamentirio

provocado pela descentralizaglo de svas receitas fiscais para os cstados & os municipios, bem
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como para a retomada de parte do poder concedido as unidades subnacionais fortalecidas pela
Constilnigio dc 1988 (REZENDE, 1995, p. 246-248). Essas contribuighes serviram para
aumentar relativamente o “raio de manobra” da Unido na destinagdo de recursos para as ireas
sociais, no que diz respeito  sua responsabilidade on & dos cstados e municipios (DAIN, 1995, p.
359), além de colaborarem com volumes expressivos de recursos empregados na politica de
estabilizaciio econdmica, com a intengdo de gerar superdvi is."* Com isso, a Unifio resclve o seu
problema, mas refor¢a a disputa federativa por recursos, prejudicande o arranjo federativo ao
desconsiderar as conseqiiéncias da volta dos impestos cumulativos® que, além de provocar o
retrocesso do sistema Uributdrio, caracterizando-o como de baixa qualidade por desrespeitar
praticamente todos os principios tributarios (neutralidade, ndio cumulatividade, ndio surpresa do

contribuinte etc.), prejudica também a competitividade da economia brasileira,

Na realidade, instalou-se uma estrutura fiscal dual. Uma com defini¢fio de
competéncias tributdrias ¢ partilha de receitas entre as esferas de governe; outra direcicnada
especificamente ao financiamento das polibicas sociais (REZENDE, AFONSQO, 2004, p. 313).
Com esse regime fiscal, a Unifio passa a demonstrar desintercsse com as bases de arrecadagio
compartilhadas, formadoras dos fundos destinados aos cstades ¢ municipios, € a dedicar-se
arrecadacio das contribuigdes sociais. Estas somente sdo transferidas mediante negociagbes ad
hoc entre as esferas de governo ou se provistas por alguma norma legal, por exemplo, o caso do
SUS. Criou-se, assim, uma estrutura paralela ao sistema de partilha, que, na temética das reiagdes
interpovernamentais, deve levar em conta as decisbes relativas 3 desceniralizac¢io de programas
como satide e assisiéneia social, tendo em vista o seu financiamento pelos recursos da Unifio e da
seguridade social. Tais rccursos, ao serem alocados segundo negociagbes em que predominam
critérios politicos, e nio téenicos, contrabalancam as relagdes wmais cstaveis procedentes dos
repasses constitucionais, podendo distorcer a redistribuigio Iributiria promovida com o objetivo
de abter-se cqualizago fiscal. Em sumna, a escolha por um ajuste fiscal promovido com base na

criacio de contribuigdes socials se mostrou uma opgo ruim.

Ignalmente, os recursos das empresas cstafais encontram-se ne rol de opgoes

utilizadas pelo Governo Federal e pelos governos cstaduais na promogio do desenvolvimento

" 0 Governo federal passou a reter os repasses & sepuridade relirentes s contribuicdes arrecadadas no orgamento da
Unifg, implicando prejuizos ao plansjamento dos programas socials 2os quais elas se destinam,
" Esse tipo de impasto tinha sigo abolido pela reforma ributéria de 1967 (REZENDE; AFONSQ, 2004, p. 313).
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regional e local, compondo, juntamente com as contribuicfies sociais, o sistema paralelo de
soldagem e acomodagio dos intcresses dos entes federados. Nesscs termos, a manutencio do
equilibrio federativo depende do mclhor arranjo definide em torno da competéneia tributéria de
cada ente, das transferénoias intergovernamentais counstitucionais e negociadas, do sistema
paralelo de transferéncias de recursos criado pelas contribui¢Bes parafiscais e dos rccursos das

estatals exisientes.

Contudo, a partir da década de 90, o cendrio das relacies intergovernamentais foi
modificado, especialmente no que tange a distribuigde de poder e recursos. O Estado brasilciro
substitui o paradigma do Estado intervencionista pelo paradigma do Estado regulador, na medida
€In gue, Comn a globalizagfio", abre-se o mercado ac capital estrangeiro e 2 privatiza{;ﬁo.m Foram
aprovadas cmendas constitucionais aholindo o monopolio estatal em varios sctores
{telecomunicacdes, mineragio, eletricidade ¢ gas) ¢ foram tomadas medidas que facilitassem o
processe de privatizacio,'” Nio se pretende aqui discutir as perdas & os ganhos do processo de
privatizagio, mas apenas demonstrar que as privatizagdes representaram o fim de fluxos de
recursas das estatais para a construgio e modemizagio de infra-estrutura das regides mais
atrasadas. Como € o scior privado gue passa a tomar as decisbes sobre a alocagio dos

investimentos em infra-estrutura, ha uma tendénaia de aumento das desigualdades regionais.

Essa “redistribuiciio de competéneias” também implica a limitago do cscopo das
decisies dos governos subnacionais em assuntos como infra-estrutura e servigos urbanos, uma
verz que tais dreas nilo se encontram mais sob a competéneia ¢ responsabilidade dos govemnos.
Assim, um dos maiores desafos das privatizagdes € 4 necessidade de um fortc aparato regulador.
A regulagio deve ser capax de definir regras ¢ de coordenar investimenios, no sentido de se evitar

ou, ao menos, minimizar dois tipos de conflitos: enfre as jurisdigdes, relacionados a demarcacio

-y globalizagdio, em um primeire momenta. fol um catalisador das privatizagdes, ae abrir 05 mercados nacionais ao
cupilal externa, & um desacelerador no segundo, devido aos choques provocades pela crise da Asia e da Rissia, que
ohrigaram a maxidesvalorizaglo do real, nos fins da referida década (REZENDE, AFCNSO, 2004, p. 330-336).

% Jano poverna FHC, a privatizagio, € tida coma um componette essencial do programa de estabilizacio monetiria
do Plano Real. Mos estados, a privatizagio de estatais peroun recursos, que foram uwsados no fnanciamento de
imvostimentos e na reducho de dividas.

T Criagdo do Conselho Nacional de Privatizaghes, que coordenaria as decisdes atinentes 4 venda dos monopélios
estatals ¢ 4 aprovagho pelo Congresso de uma série de emendas constitucionais que possibilitassem alteragdes, como
quebra do monapélio estatal. abolicio do stotus diferenciado dado pela Constituigio Federal ap imvestidos nacionais,
nas drcas de mineragho e eletricidade ete. (REZENDE; AFONSO, 2004, p. 330-336),
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das competéncias; e aqueles deflagrados pelas unidades estaduais, visando atrair vs melhores
investimentos cstrangeiros, seja de privabizagcdes ou ndo (REZENDE; AFONSQO, 2004, p. 336-
338).

Dain chega a afinnar que o conceilo de federalismo deve ser mais abrangente,

complementar ac federalisimo fiscal, uma vez que

[...] repousa na idéia de gue oulros fluxos de recursops — expressos, por exemplo,
na regionalizagio dos pasios sociais (seguridade social e outros) ¢ no
investimento do setor produtive estatal — alteram de forma significativa a
redistribuicin de recursos e o equilibrio federativo ensejado por wm federalismo
meramente fiscal [...] (1995, p. 362)

Evidentemcnte, fica latente a importincia atribuida a distribuigiio de encargos € de
competéncias, especialmente aquclas relacionadas ao poder de iributar, para a consolidagio da
estrutura federativa. Essa distribuigdo acaba por se tomar uma forma de soldagem dos diversos
interesses federativos, sendo essa conciliagdo o principio fundamenial que nortcia as definiges
das competéncias tributirias e da repaticiio de receitas {(AFONSO, 1995b, p. 313) & que

restabelece us condicBes politicas e, mesmo, econdmicas de autonomia das unidades federadas.
2.3.2 Autonomia nas relagdes intergovernamentais

Compreender o termo autonomia € fundamental para explicitar as rclagdes

intergovernamentais e do proprio funcionamento do sistema federal.

O termo, etimelogicamente, vem da palavra grepa #omos, que pode significar
regifio, provineia, uses ¢ costumes. Surgiu na Grécia antiga, expressando o direito de uma regido
governar-se por leis proprias. Contemporaneamente, lormou-se um conceito amplo, com maltiplos
sigmificados, que variam de acordo com o campo tedrico. Fala-se em autonomia privada,
administrativa, politica, fiscal-tribuldria ete., mas todos sdo unfinimes em associar dnas condigdes

essenciais ao conceilo: a liberdade e a capacidade de agir.

A doutrina social catdlica, por meio do principio da subsidiariedade, acaba por
influenciar o conceito de autonomia, reforcando e revigorando o senhido da liberdade implicita,

a0 defender a maximizacio da liberdade individual.
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Dado o ecnfoque deste estudo 3s relagfies intcrgovernamentais ne contexto
tederativo, por analogia, conclui-se gue este principio apregoa que as comunidades terntorias
devem ser auldnomas no nivel nacional, sendo o governo nacional subsidiario ac regional e ao
local. Por esses termos, a Unido apenas deve assumir as competéncias quc as unidades

subnacionais mais proximas do eidadio ndo puderem resolver (SOARES, 1997, p. 54-55).

Silva, j4 numa perspectiva da ciéneia juridica acerca do sistema federativo,
cnriquece o conceito genérico — liberdade e capacidade de agir —, trazendo contribuigles para a
autonomia das entidades federativas. De acordo com e autor, a distribuigdo constitucional de
poderes & o ponto nuclear da noglio de Estado federal, quando se entende que csta pressupde a
repartigio de competéncias para o cxcrcicio e desenvolvimento de sua atividade normativa em

cada unidade federada (2005, p. 477).

Awelche, mais na linha da ciéncia politica, especifica duas das muitas vertentes da
autonomia: a polilica ¢ a fiscal. O awtor explica que a auséncia de qualquer uma delas impede gque
o5 governos estaduais ¢ municipals adotem uma agenda propria, celocando-os na dependéncia do
Executive federal {2004, p.20). Pessuir autonomia politica ¢ fiscal significa para os govemos
subnacionais ter um governo propriv, com representantes cscolhidos diretamente pelos habitantes
daquele territdrio. E, por serem governos legitimados pele voto, devem ter liberdade para legisiar
0s assuntos jurisdicionals, bem como a libcrdade e capacidade para alocar e administrar os
recursos publicos a eles pertencentes {scjam oriundos de arrecadacio prépria ou de

transferéncias), com independéncia.

Somente a partir da Constituigio da Repiblica de 1988 ¢ que os municipios
passam @ ser considerados como entes autbnomos, tal como os governos estaduals. Embora
houvesse a separagio territorial cm Unifio, estados e mumicipios, e a reparti¢io de recursos entre
esles governos, ndo havia a separagiio de poderes cntre as trés instincias. Assim, 08 municipios
nio possuiam autonomia polilico-institucional, se ndo em termos loermais, devido as garantias

constitucionais € aos principios federativos.
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2.3.3 Os entes municipais na Constitnig@o de 1988

A Federa¢iio brasileira, com a promulgagio da Constituiciio de 1988, passa a
representar um dos expoentes denlre os paises federalistas no que tange a4 autonomia das
comunidades territoriais. Em face da nova ordem constitucional, os municipios sdo chamados a
assurnir de forma mais efetiva responsabilidades perante a populagiie. Os elementos intreduzidoes
constituern a formacio de uma estrutura nominal sid gereris no tocantc 4 posi¢io dos municipios
no sislema federativo. Cria-se uma grande polémica doutrindria em torno da materia, dado que
esse novo arcabougo ndo condiz com os padrdes definidos na tcoria geral do federalismo e
tampouce com descnhos existentes denire as principais federagSes do mundo (PIRES, 2003, p.

04},

Entendimentos diversos sfio defendidos pelos doutrinadores, instituindo-se duas
correntes distintas, uma a favor e outra contra a inclusio dos municipios no rol dos entes

federados.

A primeira correntc, composta pelos constuticionalisias Bastos, Horta, Ferrari €
Santana, e pele adminisirativista Hely Lopes Meirelles, sustenia uma interpreiagio mais
cxtensiva do artign 17 da Constituigdo, que afirma; “a Repiblica Federativa do Brasil, fonmada
pela unifio indissolitvel dos Gstados € Municipios e do Dislrito Federal™. Assim, reconhecem-se
as peculiaridades de Pedersgiio brasileira, diferenciada acentuadamente do meodelo federal
dominante ao algar o municipio 3 condigio de entidade soberana, tende em vista as atnbuigdes a
ele concedidas, embora apontem a contradicdo légica na solugdo constitucional adotada. Horta
{apud PIRES, 2005, p. 67) ainda justifica o status atribuide ao ente local da seguinte forma: “A
inovagio da Constituiciio adveio da atragiio sugcestionadora do movimento murmicipalista, que
rompeu o quadro da logica constilucional ¢ crigiu o Municipio autdnome em componente da
Repiblica Federativa™ Portanto, os municipios na Federagio brasileira, para Ferrar, sio
considerados como “unidades termitomans, com autonomia politica, adnlinistrativa e financeira,”

limitada pela Constituigio da Republica e pelas Constituigdes dos estados onde se sittam.

A segunda corvente conta com Baracho e Silva, que se baseiam no modelo
tradicional de federalismo. Entendem que o federalismo, em sua esséncia, ndo aceiia o municipio

como elemente constitutive, haja vista as duas caracteristicas fundamentais ja apontadas acima:
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autonomia das entidades federadas e sua participagio na formagdo da vontade dos orgios federais
e nas suas decisfes. Logo, para eles, o municipio, ao nfo ter voz € vontade no Congresso
Nacional, ao nio possuir um Poder Judicidrio e ao prover a vinculagdo direta do local ao ente
regional, permitindo a intervengio do Estado nos mumicipios ¢ afastando a vinculaclo destes com

a nifio, encerra qualquer possibilidade acerca de um enfendimento diverso.

Silva (2005, p. 474-475) rebate explicitamente o cntendimento defendide pelo
administrativista Hely Lopes Meirelles de que o mumecipio adquire o staius de ente de terceiro
grau, imdispensivel ao sistema federativo brasileiro vigente, com o arpumento de que este ente
apenas adquiriu autonomia politico-constitucional, e ndo ¢ tal caracteristica que lhe permite
assumir a posi¢io de cntidade federativa. Historicamente, ndio existe federagio de municipios;

. - . T
apenas federaciio de estados, sendo estes gssenciais ao conceito.

Embora defenda a nfo-inclusio do ente local como membro federado, como
explicitado acima, Silva deixa margem ao leitor para entender que o paradigma de federagio ndo
foi aplicado ao caso brasileiro, com a scguinte afirmativa: “ndo resta davida que ficamos com
uma federagio muito complexa, com catidades superpostas” (2005, p. 475). E, ainda acrescenta,
no sentido de uma aceitagio dessa nova posigio dos municipios: “em gue muda a federagio
brasileira cont o incluir o8 municipios como un de seus componentes? Nao muda nada. Passaram
os municipios a ser entidadcs federativas? Certamente que ndo, pois ndo temos uma federagio de

Municipios”.

Santana coloca na pauta de discussiio o arpumento das peculiaridades existentes na
estrulura interna de cada estado federal. No Brasil, tais particularidades sdo “notas definidoras
dos conlomos da nossa fisionomia {ederativa; sio cspecificidades do ser-federalivo-patrio”

(PIRES, 2005, p. 67).

" Y7ale citar 0 argumento de José Afonse da Silva: “Nao & uma unido de Municipios que forma uma federaciio. Sc
houvesse uma foderagdo de Municipios, estes assumiram a natureza de Lstades-membros, mas poderiam ser
Estados-membros (de sceunda classe?) dentro dos Estados federades? Onde estaria & avtonomia federativa de uns ou
de ourros, pois osta pressupde territdrio proprio, ndo compartiihado? Dizer que & Repiblica Federativa do Brasil &
formada pela uniio indissolivel dos Municipios € algo sem sentido, porque, se assiim fora, ter-se-ia que admitir que a
Conshituigio estd provendo contra uma hipotetica scecssdo municipal. [.] A imervengio neles |munivipios] € da
competéncia dos Eslados, o que mostra serem ainda vinculados a estes, Prova que continua a ser divisio politice-
administrativas dos Estados, nie da Unido, Se fossem divisdes politico-administrativas dos Fstados, cujo territdrio &
integralmente repartido entre os seus Municipios? Ficariam sem lerritdrio propria? Entio, que entidades seriam os
Catados?™ {20035, p. 474-475)
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W30 hd como negar as inovacles de tratamento dispensadas aos nunicipies, as
transformacdes fisioldgicas do modelo federative adotade pelo Estado brasilewro e as
repercussdes priticas que enfatizam o distanciamento do modelo tradicional, sobretude no que
tange ao ente local. BEste, de fato, foi enaltecido na estrutura do federalismo, por meio da
distribui¢io de competéncias e de responsabilidades na provisdo dos servigos publicos. Para a
maioria dos autores de virias dreas de estudo, os municipios sfo considerados entes federados, tal
come os estados. No propric campo juridico, esta tese ¢ rcforgada por ser a propria mateiz
constilucional que define sua autonomia em face de certas matérias, niio cabendo ao Estado-

membro qualquer interferéncia.”

Entfim, todas as transformagdes foram no sentido de desiacar a responsabilidade
dos municipios. Eles passam a s¢ cnquadrar no plane de reconstrugio do federalismo, com a
(re}definigio de autonomia ¢ competéncias, a fim de construir um arcabougo propicic ao
desenvelvimento do processo de descentralizagio fiscal ¢ administrative. Porém, gerando

impactos e conseqiiéncias, ressoam na pripria sobrevivincia do regime federativo brasileiro,

As relacdes inlergovernamentais geradas no contexto do federalismo brasileiro €
da descentralizagfio, com fortc carater de municipalizachn, serfo tratadas de forma mnais detalhada

no capitulo seguinte.

'* A nfio ser dianle de principios peculiares previstos no art, 29 da referida Constituicho.
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3. O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAQ

A literatura sobre relagdes intergovermamentais, descentralizagio e federalisme
enfatiza a tensdo existente cnlre niveis de governo, tanto em estados unitérios
como em cstados federados. Essa tensdo tem tendido a favorecer as unidades
subnacionais, na medida em gue muitos paises com diferentes caracteristicas
culturais, sociais, politicas e econdmicas tém, cada vez mais, adotado medidas
visando a maior descentralizacio de seus povernos ¢ instituigbes {Celina Souza,

p. 1L

3.1 Aspectos gerais

Discutir a descentralizagio implica compreendé-ta como um  conccito
muttidimensiomal, multifacetado (PRUD"HOMME: SHAH 2004, p. 63; SILVA; COSTA, 1993,
p. 262), por ser expressdo utilizada para designar fendmenos diversos (SILVA; COSTA, 1995, p.
262), muitos dos quais ndo vinculados diretamente 4 questdo federal - por exempio, na relagio
entre Estado intcrvencionista e Estado liberal (SCARES, 1997, p. 8). Assim, estc conceito deve

ser mais bem esclarecido.

S#o duas as principais formas de distribuicfc de competéncias: descencentragho e

descentralizagio. A diferenca esta na pessoa para quemn serd distribuida a competéncia,

A decsconcentragdo € a forma de distribuicio de compeléneias na mcesma pessoa
juridica. Ou seja, ocorre a distribuigio de forma intema. Isso é que justifica a forma de
organiza¢io hicrirquica da administragio publica, semelhante 4 uma pirimide, cujo apice € o
chefe do Executivo. Existe entre os diversos orgios que compdem a cstrutura governamental

executiva uma relagio de coordenaciio ¢ de subordinagio.

A descentralizacdo é a “distnbuicio de competéncias de uma para outra pessoa,
figica ou juridica” (DI PIETRO, 2005, p. 361). Silva e Costa {1995, p. 263} completam o conceito
afirmando que a “descentralizacio significa um processo de redistribuicio de recursos, espacos
de decisdio, competéncias, atribuiges e responsabilidades; enfim, poder politico-ccondmice, cm
cada lormagio social cspeciﬁca”,zn 0Os duis autores continuamn explicando que a redistribuigio

pode acontecer entre esferas governamentais, cntre podceres € entre o Estado € a sociedade.

* Este mmesme congeito foi citade por Rui de Brite Alvares Affonso como sendo de R.J, Bepett, Descentralization,
Local Governments and Markets: Towards a post-welfare agenda. Criford, Clareton press, 1990, capitulos T e 2
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Di Pietro situa a descentralizagio em duas dimensdes macro: politica; e
administrativa, esta iltima subdividida em: territorial, por servigos € por colaboragiio.”! Entende-
se por descentralizacio politica agucla ecm que cada ente exerce atribuigdes que ndo decorrem do
ente central, e $im da Constituicio. A descentralizagfio administrativa ocorre quando as
atribuicBes que o ente descentralizado exercc decorrem do ente central. Normalmente,
combinam-se as duas modahidades, oulorgando aos entes locais certas competéncias que podem
cxcrcer com antenomia e vubras em gue a competéneia ¢ concorrente, implicando a subordinagée

das lcis locais as leis federals. Este € o caso do Brasil.
3.2 Cantexto

A Constituigio da Republica de 1988 expande ¢ consohida o processe dc
descentraliza¢fio, que j4 estava cm andamento desde os fins da década de 70. Distnbuem-se
certas competéneias aos governos subnacionais — tributarias e provisiao de certos servigos
pubhicos —, embora outras tenham sido mantidas sob a responsabilidade pnvativa da Unido. Para
o momento que se scguc — no plano politico, a redemocratizacho e no plano ccondmico, a
ocorréncia de crises scm precedentes acarretande estagnagio, superinflagio, queda da carga
tributaria etc. —, a descentralizacio de competéneias se faz imprescindivel. Na perspectiva
politica, as motivagdes sdo respaldadas na relacio espina entre autoritarismo ¢ a centralizagio,
cujos antdnimos sdo a democracia/liberalismo e a descentralizagfo. Dessa relagio estabelecida
pelo senso comum € possivel perceber a justificativa de um censenso em torno  da
descentralizagdo como mecanismo eficaz para a manutengfio da democracia {SILVA; COSTA,
1995, p. 267, ARRETCHE, 1996, p. 45). A descentralizagfio territorial, a politica e a econdmica
cramm defendidas em nome do federalismo ¢ da democracia, uma vez que as trés designagdes —

descentralizagiio, democratizacio e federalizagiio — eram praticamente sindmmas.

Gsse cenario mostrou-se decisivoe para 0 aumento no plane social das demandas da
populagdo, quer pela maior liberdade de expressiio no advento da democracia, quer pele aumento

das taxas de desemprego ¢ empobrecimenio da populagiio, que se vé obrigada a valer-sc des

1 Fecritorial & aquela em que o cnle locul ¢ dotado de personalidade juridica propria e possui delimitagio geogrifica,
mas seu poder ¢ gxercido subordinando-se ao poder cemiral. Por servigos. € que ocorre gquando o Poder Piblico
{Unifio, Estados ou Muonicipios) ¢ria uma pessoa juridica distinfa e The atrdbuoi titolandade e a execugdo de
determinado servico. E o que ocorre com a criagiic de autarquias. Por colsboragin, quando por contrato
adminisitative se ranstere a cxecuedo de determinado servigo 4 iniciativa privada, conservande o Poder Piblico a
titularidade do servigo (DL PIETRO, 2005, p. 361-345).
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servicos oferecidos peio Estade, nde sendo mais capaz de arcar com todas as suas despesas
fumiliares, notadamente com eusino e saude (AFONSO, 1995b, p. 316). Ademais, a nova
Constituigiio, ac ampliar o rol dos dircitos sociais, seja enquadrando-os como politicas universais,
seja como constitucionalizacio dos direitos fundamentais de terceira geracio™, complementa o
arpumento de que a descentralizagio ¢ a opelo mais adequada ao Estado para responder ao
alargamento das suas responsabilidades, uma vez quc cste sc apresenta como MEcanismo mais
seguro, cficaz e passivel de maior controle popular, sobretudo por scr a antitese do modelo

anterior.

O perfil de intervenglio estatal do poverno militar, “centralizado, fragmentado
organizacionalmente, iniquo, e excludentc” da populagio mais pobre (SILVA; COSTA, 1995, p.
267), reflete-se no panorama da prestacio de servigos ¢, por conseguinte, na execugdo das
politicas piblicas. Os serviges prestados apresentavam problemas de cobertura, distribuigéo,
cqliidade, justica social, eficiéneia, qualidade, rigidez, clientelismo, entre outros fatores negativos
que logo sdo associados a centralizagdo, a caréncia de transparéneia e de controle social e, claro,

a praticas nio-democriticas de decisio (ARRETCHE, 1996, p. 44 ¢ 51).

issa discussdo estd compreendida no contexto da Reforma do Estado, que visa
introduzir novas formas de gestio governamental, implicande a superagio do meodelo
hurocratico-weberiano. De acorde com Abrucio (1999, p. 4-5), a descentralizacfo dos servigos
publicos. especialmente para a administragio local, ¢ um dos pilares de transtormacio dos

procedinmentos da admimistragio plblica moderna, uma vez que representa um fortalecimento a

2 O direitos fundamentais wiclados pela Constinuigho de Republica sio classificados pelos dontrinadorcs e, mesma,
pela jurisprudéncia em geragdes de dircilos, que se mostranl frutes de momentos historicos, econdmicos e sooiais
distintos. Os direitos da primeira geragio csido hgados ao liberalisme e vinculados 4 liberdade e & individualidade do
viduddo, lambém chamados de “direitos negativos™ Os dirclios da sepunda peregio tém come marco inicial a
Declaragio dos Dircitos do Hemem, promulpada em 26 de agosto de 1789, embora tenham se feito presentes
apenas nas Constitwicdes mexicana, sovidtica ¢ de Weimar, no periodo gue antecede a Primeira Grande Guerra, Eles
introduzem regras de direitos ccondmicos, sociais e culluras, educacionais e de sadde, sab a protegio dos valores de
igualdade e de cidadania, voltande-se, portanto, para o homem-social, dencminados, também, de direitos positivos.
Os direitos de tergeita geragio m objelivos mais amplos, directonados para a eela dos direitos difusos, que visem
a0 desenvolvimento do homem ¢ 4 paranlia de sua dipnidade ¢ cidadania, em v ambienre social. Dostacam-se a
aluacio do ser humane na socicdade © a sua gualidade de vida, relacionadas aos sentimentos de solidarcdade o
sociabilidade. Nesse quadro estdo os dircilos ambientais, os direitos dos consumidores, os direitos de privacidade, os
direitos de intimidade etec..

Como o Dirgito evolni com a socicdade, jd existe a preocupagio com 05 avangos das cidncias, nos campos da
informatica {Era Dipital}, da biodiversidade, da iransforinacio do cddigo penstico, da clonagem, ctc., dreas que
possivelmente ko compor o rol de normas da quarla geragie.
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democratizagio do Poder Publico ao aproximar as decisfes das necessidades do cidaddo. Apenas
quando efetivamente a transferéncia do poder se faz permedvel 4s demandas da sociedade,
mediante participagdo no processo de decisio, € que a descentralizagdo. enguanto processo
politico-administrativo, € fator de democratizagio. Em tese, significana o aumento da ehciéneia e
efetividade, além do favorccimento da accountability € da transparéncia governamental, uma vez
gue a descentralizacdo ¢ uma estratégia na qual sfo criadas ou concretizadas as instituigcdes que

vigmlizam a participaciio pepular {ARRETCLIE, 1996, p. 46).

Essas mudangas t€m por finalidade adeguar o Estado 3 nova realidade que se

apresenta,

[...] na qual os governos terfo menos recurses ¢ pader ¢ enfrentario uma
realidade social mais complexa om que o8 atorcs serio inails autdnomes e
fluidos [...] E para atingir este fim, os governos terdo que otimizar seus
recursos, estabelecer parcerias com a comwnidade, com o mercado ¢ com ¢
Terceira Setor, descentralizar larefas, aumentar sua capacidade de regulagho
coondmica ¢ modificar 8 forma de provisBo dos servigos puablicos,
principalmente na area social (ABRUCIO, 1799, p. 5).

Mesmo diante da necessidade imposta pela Reforma do Estado, em uma fase de
redemocralizacio, no prismeiro momento, as expectativas em tome da descentralizagio foram
contranadas, ao manter-se representadas pela “exacerbagfio dos elementos cattonws e
clientelisias de nosso sistema politico que o autoritanismo ndo logrou elimunar™ {ABRANCHES
apud ARRETCHE, 1996, p. 53). Em tempos de umiversalizagio promovida pela Carta
Constitucional, tambeém a capacidade institucional e adminisirativa dos estados e municipios,
imagem do coatinnismo de periodo antenor, mosira-se limitadora do proccsso  de

descentralizacio democratice.

Somente na fase posierior, quando se percebe a necessidade de redesenhos
profundes no Sisterna de protcgldo social (educagdo. saide, assisténcia social, saneamento ¢
habitagfo), ¢ que sc concrctiza a implantagiio do programa de descentralizagio, com a paulatina
iransferéncia de atribuicdes para 0s niveis subnacionais, embora haja significativa variagio no

alcance desse processo confonme a drea da politica (ARRETCHE, 1999, p. 111).

Estdio postos os argumentos € o contexto em que a suslentabilidade de processo de

descentralizagio cncontra respaldo nos planos polibico e social, faltando discutir os limites
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impostos pela guestdo financeira. Nio ha como discutir o hnanciamento governamental sem
discutir o sistema federativo de partilha adotado apds os esforgos empreendidos pelos governos
no sentido de promoveram a descentralizagdo fiscal, com a reformma constilucional de 1988, que
transformou o pals em wmna das federagBes com mais elevado nivel de autonomia orgamentaria
para os governos subnacionais (AFONSO apud PRADO, 2003, p. 41). Garantir a autonomia
argamentdria para estados ¢ municipios mostra-se fundamental para a concretizagio da
independéncia decisoria dos entes federados, uma vez que o sistema tributario centralizado na
esfera foderal implicava vincuwlagdo de grande parte das transferéncias™ realizadas para os
governos subnacionais a itens de despesa previamente definidos pela esfera transferidors,
reduzindo, pertanto, a autenomia daqueles na decisio de alocagdo de seus recursos financeiros.
Logo, para quc o3 governos subnacionais fossem rcsponsabilizados de fonma mais efetiva pelo
atendimento das demandas sociais, fez-se nccessario garantir sua autonomiz mediante o
fortalecimento de sua capacidade de financiamento, ampliandoe € redesenhando a descentralizagio

fiscal/tributdria, alterando, por consegiléncia, as bases do sistema federativo.
3.3 O sistema federative de partilha

A Federagio tem como um dos seus baluartes fundamentais o peder de instituir e
arrecadar tributos prdprios. Nio se pode [alar emn uma cfctiva autononlia dos diversos entes que
constitiem & Federagio se houver dependéncia econémica ¢ financeira. A definigio de
parimetros eficientes para essa cstruturagio se mostra, No entanto, extremamente complexa,
devendo acomodar wmna multiplicidade de demandas que tém que ser mimimamente satisfeitas,

para que garantir a susteniabilidade do sistema € a unidade da federagio.

Reconhecendo a Constituigio de 1988 a importincia da independéncia financeira
comoe condicio para uma convivéncia saudivel em um sistema federativo, a reparticio de
competéncia tributdria, na temdtica da partilha de competéncias em geral, fol amplamente

detalhada.

) parte das transferéncias automalicas € quase a totalidade das transferéncias negociadas estavam vineoladas
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Logo, regime fiscal federativo tenderd a eficiéncia quanto maior a adequagio entre
encargos governamentais e us compeldneias tnbuldrias, segundo as atribuigdes de cada nivel
governo. Desta formia, os encargos transferidos aos governos subnacionais definiriam ¢ montante
de recursos necessanos para o financiamento das atividades sob a responsabilidade de cada enle
federado, montante cste formado pela tributacio propria e pelo sistema de parlilhas. Essc scria o

“desenho idcal”, que por diversos fatores — especialmenie, pela desarticulagdo no processo de
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descentralizagdo fiscal e de encargos, e disparidade inter-regional —, ndo se aplica A situagio
hrasileira, se colocando como desatios a serem enfrentados pela Federagio como condigio sin

qua naon para sua continuidade.

No entanto, antes de iniciar @ discussiio acerca dos desafios mpostos a
sustentatnlidade da Federaciio pela descentralizagHe fiscal, faz-se necessirie compreender como

esta estruturado o atual sistema de partilha federativo.
3.3.1 A reforma tributiria de 1988 ¢ o atual sistema de partilha
3.3.1.1 Antecedentes historicos

O sistemna tobutine brasileiro até os anos de 1930 manteve praticamente a mesma
estrutura da vigente no impérna, tendo no imposto sob importacfo a principal fonte de receitas
publicas. Com a Constitwgio de 189! foi introduzido o regime de separagfo de fontes tributarias.
determinando a competéneia da Unido ¢ a dos estades. A Unide covbe o imposto de impertagio,
os direitos de entrada, saida e cstadia de navios, taxas de selo, de comrelos e telégrafos federnis.
s;'ms estados foram concedidos os impostos sobre exportacio, sobre imdvels rurais e urbanos,
sobre transmissdo de propricdade ¢ sobre indistrias e profissdes, além das taxas de selo, corres
¢ teléprafos sob competénecia estadusl. Estes entes federades poderiam lambém criar ontras

receitas tributarias {GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 240-241),

Com a Constiluicio de 1934, os impostos intcrnos sobre produtos passaram a
predominar. s estados recebem a competéneia para legislar sobre o imposto de vendas e
consignagies, tomando-se sua principal fonte de reecita, ¢ aos municipios € concedido o poder de
decretar alguns tnbulos, dentre elcs os impostos sobre industrias e profissdes e o imposto predial,
que se mostraram os mais imporlantes no agregado orgamentirio dos governos locais. A
Constituigio de 1937 trouxe pequenas alteragdes para o sistema tributiric do periedo, com
desiaque para a perda de competéncia prvativa dos estados na tributagio do consumo de
combustiveis de molor de explosiio ¢ dos municipios na tributagio da renda das propriedades

rurais, (GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 240-241).

A Constituicio de 1946 trouxe alteragdes importantes ac sistema tributino,

gspecialniente para os munmicipios que tiveram ampliado sua competéncia tributina com a
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inclusiio mais dois 1mpostos — selo municipal ¢ inddstria e profissdes (GIAMBIAGI, ALEM,
2001, p. 240-241). Além disso, instiucionalizou-se um sistema de transferéncias
intergovernamental, com a criagiio do primeiro programa de ajuda federal sistematica aos
municipios™, representado por ensaios muito incipientes de redistribuicsio promovidos com o IR
g o Imposto sobrc consumo da Unifio. Os demais tipos de transferéncias™ eram destinados s
estatais estaduais ¢ previam a partilha simples, sem qualquer objetivo redistributive, tendo um

forte cardter de devolugio tributaria e vinculada.

Com a EC 18/65, o sislerna tributirio brasilciro passou a ter uma orientagao
iortemente descentralizadora. Gradativamente, porém, ol alterando-se, até concentrar o controle
de recursos e sua alocagio no dminto federal. A Reforma Trbutiria de 1967 foi um dos
mecanismos usados para introduar virias transformagdes importantes no sistema tributario,
deatre as quais a centralizagdo da arrecadagio no Governo Federal e, em fungio desta, a criacao
dc um amplo sistema de transteréncias redistributivas com a finalidade de compensar as perdas
peradas pela centralizagiio das competéneias tributarias, sendo este tipo de transferéncia

cncabegado pelos Fundos de Parlicipagio (PRADQ, 2003, p. 49-531).

Nesse contexto, também se definiu, de forma novadora, a competéneia do
principal imposto de consumo, o lmposto sobre Circulagio de Mercadonas {ICM), para 0s cntes
estaduais, nio obstante cstes fossem limitados pelo governo central, para evitar que os cstados
utilizassem o imposto como instrumento de pelilica econdmica em detrimento da arrecadagdo. Os
dispositivos institucionais criados para inibir o comporlamento predatério dos estados nfo foram

preservados. Atnalmente, convive-se com os problemas decorrentes da “guermna fiscal™.

Ao definir & competéneia tributdrdia do ICM para os estados, também licou
definido que 20% da amecadacio do imposto scria partilhada com as unidades municipais,

segundo o critérie de devolugio tributdria. Ou seja, o imposto seria devolvido aos municipios na

¥ Dastinavam 10% da arrecadacio dos impostos sobre tenda para a distribuigdio em parres iguais aos municipios.
Juntamente com este, ol definido que os estados deveriam devolver aos municipios 30% do excesso da amecadacio
local do IVC em relaciio 4s receitas municipais. A partir de 1961, houve a ampliagho dos percentuais de distribuigio
do IR, passando para 15%, e a definigio de que 13% do [mposto de Consume seria destinade ans mumicipios.
(ARALIO apud PRADC, 2003, p. 43}

¥ Fram transferidos o0s impostos Umicos sobre combustivels, enerpia  elérrica, minetais e sorvigos de
teleconunicagies.
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proporgio do VAF® gerado em sen territorio. Somente em 1980, quando se determinou que 25%
da Cota-parte do ICM que pertence aos municipios seria distribuido segundo critérios definidos
por iei estadual, € que se abriv a possibilidade de cada estudo introduzir um componente

redistributivo no caloule do ratelo.

Pouco tempo apds 4 criacdo do ICM, criou-se, pelo Decreto-Let 999/69% 1 Taxa
Rodoviaria Unica (TRUY, de competéneia federal. Bra mais uma medida que demonstrava a alta

concentragio tributaria nesse nivel de govemno.

A0s municipios restaram apenas o imposlo sobre servigos e o sobre propriedade,
ambos de produtividade restrita, pnncipalmente para s pequenos mumcipiog. Portanto, a
estrutura de financizmento mumcipal dependia, para sua complementagdo, dos dois principais
fluxos de transferéncias: o ICM e o FPM, o pnmeiro essencialmente devolutivo e o segundo de
natureza redistributiva. Esse cardter redistribubive objetivava forneccr aos municipics, sobretudo
0s pequenos, uma cupacidade minima de gastos, utilizande como critério de distribuigdo a

populagio local.

Mo final da década de 1960 e em1 grande parte da decada de 1970, ocomeram
modifica¢dcs importantes para o FPM, o que deixa de ser um mecamsmo de equalizacio
orgamentaria para tornar-se uma transferéncia com condicionahidades e vinculagoes que reduziam
a liberdade orgamentaria dos governoes subnacionais para definir a alocagio do recurso. O mesmo
ocorreu com quase todas as receilas Iransferidas, estando elas vinculadas a alguma atividade
cspecifica. Ao longo dos anos de 1980, o sisterna de parhilha foi perdendo esse forte carater de
vinculacio e diminwndo a centralizagio das decistes ne Governo Federal, constituinde-se en1 um
simbolo da reversio da centralizacio e do aumento do percentual da reccita dos impostos
destinados aos fundos de parlicipacio ocorridos em 1984, Outra medida também tomada nesse
momente gue sigmiicou a elevagio das reccitas estaduais fol a criagdo do Imposto sobre veiculos
automotores {IPVA), que surgin com a EC 27/85%%  em substituicio & TRU. Nessa fasc, o
Governo Foderal ja estava enfragquecido demais para atender aos diversos ¢ divergentes interesses

presentes na nagao (PRADO, 2003, p. 49-67 passim).

* £ um indicador que mede a movimentagio econdmica ¢ financeira.
7 Devreto-Lei 999, de 21 de oumibro de 1965.
¥ Emenda Constitucional 27, de 28 de novernbro de 1985,
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3.3.1.2 As alteragbes trazidas pela Constituicdo ao sistema de partilha fiscal — a descentralizagio

fiscal

Com a promulgacdo da nova Conslituicio, o sisterna lederativo fiscal passou por
alpumas transformagdes, decorrentes da nova postura assummida pelos governos subnacionais de
serem efetivamente entes autdnomos. Em resposta ao perodo antenor, de elevada centralizacio,
a Constituigio descentralizou atribuicles € encargos, promovende a redisinbuigiio vertical de

recursos e recomponde a autonomia subnacional.

(O guadro 3.1 elenca a competéneia tributdria concedida reforma tributdria
promovida pefa Constitui¢iic de 1988 para cada ente da ledera¢iio. Como estabelecc a propria
tcoria tradicional das financas publicas, coube ao governo federal a responsabilidade pela
arrceadacio de alguns impostos caracterislicos, como sobre renda, o comdércio cxterior, 05 cuja
cobranga exige certs centralizacio administrativa como o IR, ¢ 03 que visam a regulagfo. Ao
governo municipal coube assumir, basicamente, a cobranga de impostes sobre patrimdnioe fisico €
renda se servicos. A esfera intermedidria — estados — coube a coleta de impostos sobre consumo ¢
circulagio de bens, além de impostos sobre {ransmissdo catisa mortis € doagdo, e o imposte sobre

propriedade de veiculos automotores (GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 251)

Além da redistribuigdo vertical ocorrida no ambito das competéncias tnbutinas,
tamhém s¢ processou a redistribuicfio vertical no campo das transferéneias intergovernamentais,
especialmente em favor dos mumeipios, que alenden tanto as regides mais desenvolvidas, com a
transformacio do ICM em ICMS, pela incorporacio dos impostos dnicos {(scbre combustiveis,
encrgia clétrica, minerais, transportes e comunicagdes) e por sua manutengio como impostos de
competéncia estadual, como as unidades de menor polencial tributirio, que foram favorecidas
pcla progressiva ampliagiio dos percentuais destinados acs Fundos de Participago, que, em 1993,
corresponderam a 22,5% do IP1 ¢ do IR. Desde ¢ inicio, o FPM destina uma parcela 86,4%% aos
municipios de determinado estado com exceglio das capilais, 10% para as capitais ¢ 3,6% para os
municipios do interior com mais de 156.216 habilanies, conforme Decreto-Lei n® 1.881, de 27 de
aposto de 1981. Entretanto, sdo ulilizados cocficicntes de participagéio divulgados anualmente
pelo Tribunal de Contas da Unifio {TCU) sepundo a populagdo de cada municipio. Todos os
aicipios do interior sfo classificados entre o coeficients 0.6 e 4,0, o que acaba por tavorccer os

pequenos municipios em detrimento dos médios e grandes (BRASIL, 2005b, p. 9-10). IFica claro
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agn que a intengiio do FPM é, de fato, garantir rceursos para os peguenans municipios, com hase

na suposicac de que todos necessitem desse reccurso, simplesmente porque s3o0 pequenos.

Ouadro 3.1: Impostos constitucionais — CR/ 88

i o !
':!Nlturm dos Tributos
T : -

 Unifp

Estadas

Muniéipics: .

Sohre importaydio de produtos

estrangeiros - [[;

Sobre transmissio causa martis ¢ doagds,

de quaisguer bens ou direitos;

Subre prapriedade predial €

terrilarial urbana

Sobre exporlagde, para o cxlerion,
de  produtps  nacionais  ow
nacionalzados - 1E;

Sobtc opreragdes relakivas 4 circulagio
dle mercadarias e presiacties de secvigds
de transporte interestadual

intermunicipal ¢ de comunicaeio ICMS:

Sobretransmissdo morvos -
ITRL

Impostos Sobre renda e proventos de qualquer|Sobre propriedade  de veiculos| Sobre servicos de qualgquer

natureza - IR; antomotores; natureza, nia campreendidos
no Ar 1535, 11- 155

Sobre produtos industrializados - | Sobre proprisdade de veiculos
1P automotores:
Sabre propriedade territoral rural -
1TR.
Subre grandes fortuns, nos @rmaos
da lei complementar.

— Exercicio da poder de politica
Pela utilizagio, efetiva ou potensial, de servigospiblicos e divisivels:

Contriticdo de
melhoria Decorrente de Obras Pablicas

{Jutras contribuighes

Contribuiges sowiais, de intervapio
no deminko econdmico ¢ 0@ interesse
das cateporias profissionais on
Loendimieas.

Fonte: Bados Bisicos: Constimigho da Repablica Federativa do Brasil (19838) — Adaptagio da autora,

De fato, dentre 0s mumcipios, 0s pequenos sio aqueles que menos sc bencficiam

da eompeténeia tributdria, uma vez que os principais tributos municipais t8m caractensiicas

eminentemente urbanas, como propriedade predial e territorial urbana (IPTU), sobre transmissdo

inter vivos {ITB1} e sobre servigos de qualquer natureza. Assim, pela naturcza desses tributos, ndo

hd como negar que as propriedades mais valorizadas ¢ as atividades de servigos acabaram se

concentrando nos grandes e médios centros ¢ nas regides mais desenvolvidas, (AFONSO;

ARAUIO, 200

1, p. 5)
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Outras receitas tambem passaram a fazer parte das receitas municipais, fruto das
medidas adotadas pelo Governco Federal que tinham por objetive reduzir os impactos negativos
da tnbutagio sobre a competitividade da produgdo, por meio de desoneragfo fiscal de produtos
exporiados, € os gastos em bens de capital. Essas rcecitas foram: o Fundo de Compensagio pela
Eaportagiio de Produtos Industrializados {[Pl-exportagio), que redistribui 10% da arrecadagio do
IPl, de acordo com o montante das cxportagdes de cada unidadc da Federagdo, ¢ a Lei
Complementar §7/96, que complela a desoneragio das exportagfes, ampliando-a para os produtos
semi-eluborados e o8 primdrios, bem como para a aquisigio de bens de capital. Estas sfo
transferéncias gue podem ser clasmficadas como “compensagdo tributaria”. Logo, ndo tiveram o

objetive de promover a redugdo das disparidades intenmmunicipais.

Além dessas transferéncias, outras tambem fazem parte do sistema de partilha,
dado que tanto a Unifo quante os estados repartem praticamente todas as suas receitas
provenicntes de impostos, conforme detathado no quadro 3.2, Dentre os impestos compartilhados
com a Unido estfio o Imposto Temtorial Rural (ITR) e o Imposto sobre Operacies Financeiras
incidente sobre o ourc comercializado como ative financeiro (IOF-Ouro), que translerem,
respectivamente, 50% e 70% do produto de soas arrecadagdes aos municipios. Do lado des
estados, os impostos compartilhados comn os mumcipios sdo ¢ [PVA, na proporgio de 50%, e o
ICMS, com 25%. Todas essas transferéneias sfo consideradas devolutivas, uma vez que sio
distribuidas na propor¢iio do que foi coletado no territério municipal. (PRADG, 2003, p. 49-67

passimy.

A Constituico de 1988, ao consolidar a descentralizagio de receitus ¢ encargos
para 08 entcs municipais, tornou inprescindivel o incentivo des entes municipais 4 adesio no
processo de descentralizagdo das responsabilidades. A cnagfio de receitas especificas para a
aplicaco em detcrminadas dreas foi ¢ mecanismo mais eficaz encontrade, Assim, conservou-se
do periodo anterior uma Gnica vinctlagio relevante sobre as transferéneias intergovernamentais,
a yual diz respeito aos 25% que devem ser gastos com educagdo pelos entes locais, devendo esse

perecntual incidir tambén sobre as receitas tributdrias praprias.




Quadro 3.2: As principais transferéoncias constitucionais e lxgais

Transferéncias Constitucionais e Legais =~ . - . : o

; .
¢ - DPalnifio para os Estados

- Pa Unido para os Munickpios -

Dos Estados para os Municipios. |

Fundo de participagio dos Estados e
Distrito Federal - FPE; (13

Fundo de patticipacio dos
Municipies; (2)

25% do ICMS;

rhnpnstn derenda e 'pruvéntdﬁ de:
‘qualquer natureza, cincidente na fonte, -
‘pagos pelos Estados, suas autarqmas e
peias fundaidies que. institufrem e .
_ imimh1;m=:n1, :

|Euposto de renda e proventos de

qualquer natureza, ciicidente na -
fonte, pagos pelos Mimicipios,.

que instituirem ¢ mantiverem; -

suas dutarduias ¢ pelas fundagdes

50% so IPVA;.

2% sobre impsto ainda ndo-cumulative
¢ ndo tenham fato gerador ou base de
calcuto dos jd discnmimados;

0% do produto da arrecadagdo do
ITR;

25% do TPTrecehida da Unido em
fungho das exportagies de produtos
industrializados;

rELII]% do IP), proporcional-ao valor das
irespectwas gxportacies de pmdutns
‘ndustrializados; -

R A 5% do IPI- exp(:-rta;ﬁu recehidu
|pelos Estadns, '

30% do 1OF - oueo serd destinade ao
Cstada de origem,

T0% do [OF - curo sera destinado
ao municipio de arigem

‘Royalties (minerais, petréléo, ghs) .

Royalties (minerais, petroleo, gés)

Transferéncias diretas do FNDE

Transferéneias diretas do FNDE

Transferéncias diretas do FNDE (3)

‘Bistema tnico de sande Sisterna tnico de sadde Sistema tinico de sande -
Iet Kandir Lei Kandir
\FUNDEF {4) FUMNDEF (4)- FUNDEF (4) - : |

Fonte: Constituigio da Repiblica Federativa do Brasil, ST, Souza (2006, p. 133} — Adaplagio da autora

Motas:

(1) Este fondo & Formado por 21,

qualguer natureza e scbre produtos indusirializados.
{2) Mesma [ormagio do FPE e mesina proporgiio.

%% do produte da areeadacio dos impostos sobre renda ¢ proventos de

{3) Fundo Macignal de Desenvolvimento da Educagio. "E uma contribuicio social, prevista no artigo 212, §
5° da Copstituigdo Federal, que serve coma fonke adicional de recursos do cnsino fundamental publice,
permitindo As trés instdncias do Goveme o investimento em programas, projetos ¢ agdes que qualifiquem
profissionais da educacio e estimulam alunos a permanecerem em sala de aula” (SEE-MG),

(4y O Fundo de Manutengiio & Desenvolviments do Eosine Fundamental ¢ de Valodzagdo do Magistério
(FUNDEL} Eoi institwido pela Emenda Constitucional n.14, de 12 de sctembro de 1996, ¢ regulamentado
pela Lei n 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ane, ¢ pelo Decreto o, 2,264, de 27 de junho de 1997, A
Constimicio de 193% wvincula 25% das receitas dos cstados ¢ municipios 4 educagio. Con a Enienda
Constiucional 1496, 60% desses recursos {0 que reprosents 153% da amecadagdo global de estades e
municipios) ficam reservados ao Ensino Fundamental. Além disso, introduz novos critérios de diswibuigho ¢
utilizagio de 15% dos principais impostos de estados o municipios, promovendo 4 sua partilha de recursos
cntre o governo estadual € seus municipios, de acordo com o ndmero de alunos atendidos e cada rede de
CTISITIOL




4)

Com a criagdo do sUS™ e do Fundefm, sdo retomadas as transferéncias setoriais
vineculadas, mas com uma roupagem nova, que tem por finalidade ndo limitar a autonomia
municipal quanto a sua capacidade de gastos minimos nessas atividades, uma vex que cobre ireas
consideradas prioritirias para o desenvoelvimento de todo cidadio. Embora sejam receitas que nfio
interferem diretamente na alocacio dos recursos pablicos, por se destinarem a dois setores
especificos, sio fundamentais na composicio da receita municipal, sendo grandes incentivadores
da adesdo das unidades locais & descentralizaciio das politicas publicas, uma vez que tomeceam
umn aporte de recursos suficientes para atender ao basico nesses setores, liberando a receita local
para aplicagio em outras dreas. Em sua esséncia, esse dos fundos sio muito diferentes, O SUS ¢
wn sistema de transteréncia de recursos federas e estaduars para o financiamento da saude no
fmbito local, segundo critenios de distnbuigio que consideram a populagho a alender e os
diferentes custos de servigos. Por essas caracteristicas, acaba tende uma baixa capacidade
redistobutiva, O Fundef, por sua vez, & um sislema de redisteibuicio honzontal entre os
mumcipios de um mesmo estado. Atua sobre dois fluxos. No primeiro momento, deduzem-se de
algumas transteréneias (ICMS, [Pl-cxportagio, FPM, Lei Kandir) 15% para comper um Fundo
esladual, cujo valor serd distribuido de forna que cada municipio disponha do miesmo montante
per capita por aluno. No scgundo, caso os recursos disponiveis no Fundo estaduais ndo sejam
suficientes para alcangar o per capiva estabelecido por matricula, o Governe Federal entra com
umn fluxo adicional para complementar, ocomends nesse momento uma redistmbuicio nacional de
recursos, que, segundo Prado (2003, p. 61), redus efetivaments as desigualdades interestaduas,

proporcionando a equalizagiio honzontal da capacidade de gastos em educaciio intra-estadual,

Por fim, ha as transferéncias ad o, que correspondem Aquelas repassadas pela
Unifio aos governos subnacionais, de acordo com critérios mais subjetivos, que levarn em conta a
capacidade de negociaciio dos governos requisifanies na arena politica. Esses repasses
normalmente ndo sio rcgularcs e sfc transferidos para uma finalidade especifica, como os
convénios, por cxcmplo. Dada a natureza destas transferéncias discricionarias, que resultam
segundo Prado {2003, p. 47) “do processo orgamentirio anual dos governos de nivel superior™ e
ndo guardam gqualquer comrelacdo com os fluxos de transferéneias legais, deveriam assumir

cardter complementar ¢ auxiliar as transferéncias legais. No entanto, nfo € essa a posigdo

* Criado pela Constituigio Federal de 1988 e regulamentado pela Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990,
1 Criado pels Emunda Conslitucional n. 14, de 12 de setembro de 1996,
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assurnida por essa receita, pelo contrario, o que se percebe € que as transferncias negocidvels sio
repassadas sem que haja critérios objetivos e claros gue definem sua distibhmiglio entre os
governos subnactonals. A auséncia dessa objetividade € indicativo do repasse de recursos
instivels, obtidos mais pela forca poliica do que pela propria necessidade financeira de

suplemento ¢ de ajustamento emergencial e de curto prazo, como sugert Prado (2003, p. 47).

Assim, as estrutura fiscal enada para 2 realizacio das transferéncias ad floc gera
problemas para o sistema federativo de fiscal tanto nessa perspectiva come no sen financiamento
com base nas contribuicdes sociais, alternativa escolhida pela Unidio para o desequilibrio fiscal

gerado pela descentralizagiio promovida emn favor dos govemos estaduals e municipais.
3.3.2 Os desatfios a sustentabilidade da descentralizagdo para 0s governos subnacionais

O modelo de descentralizagic operado no pais ndo contou com  uma
descentralizacdo planejada de encargos. A reforma tributaria promovida pela Constituigio de
1988 dcscentralizou as competéncias iributarias, especialmente em valor dos entes locais,
ampliando também seus encargos, e por conseqiiéncia sua participagio na capacidade de gastos,
(s cstados tmmbém expandiram suas receitas com a ampliacio da base de incidéncia do TCMS
com a inclusdo dos impostos micos, considerando que antes eramn de competéncia da Unifo.
Esta, por sua vez, teve redusida sua receila disponivel, nio apenas pela perda de poder de
arrecadagio, como lambém pelo aprofundamente das transferéneias intergovernamentais.

Chiambiagl e Além (2001, p. 254} explicam a situagfe da Unifo:

A Constituigao de 1988 reduziu os recursos disponiveis para a Unido, atraves
do awmento das transferéneias (dbutidas e da limitagSo de suas bascs
impositivas, sem prover, a0 mesma tempo, o5 tneios, legais e financeiros, para

que houvesse um processo ordenado de descentralizagio dos encargos,

Serra e Alonso (1999, p. 6) cxplicam que no inicio dos anos 80, no ange da
centralizacio hnanceira, o governo central respondia por quase 70% do gasto piblico nacional e
da receita tributdria disponivel {receita apds transferéncias constitucionais), contra uma
participagdo inferior a 60% em 1960. Ao contrdrio do gue se imagna, quando a Assembléia
Constituinte iniciou seus trabalhos os recursos ji ndc estavam tdo concentrados na Unido.

decrescendo para um pouco menos de 60%.
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Essa proporcio manteve-se no inicio da década de 90, apesar do crescimento da
arrecadacdo tributaria direta ¢ dos recursos tmbutinos disponivels, em valores absolutos e
rclativos, para estados & municipios, que, juntos, passam a responder por pouco mais de 30% da
receita nacional. Apds a divisdo do “belo™ tributario nacicnal, coin as repartigoes counstitucionais
devidas, em 1995, os rceursos ficam assim distribuidos: 58% para a Unifo, que perdeu quatro
pontos percentuais, 26% para os estados, mantendo o mesme patamar, e 16% com os municipios,
ampliando fortemente a sua fatia, que antes corrcspondia a [1% (AFONSO, 1995b, p. 317),
mantendo-se assim at¢ 2003, apés peguencs declives ocorridos nos fins da década de noventa

(AFONSO apud SOUZA, 2004, p. 9).

Esse acrescimo, em linhas gerais, nido s¢ deu apenas em virtude da autonomia
concedida pela Constituigiio da Republica, outorgando competéncia incidente sobre bases
ccondmicas solidas e sbrangentes, ¢ concedendo toda liberdade para exercer as funcdes, mas,

principalmente, pela intensiticacio do sistema de transferéncias intergovernamentats,

A Uniio reagiu 4 perda de receita fazendo uso de seu privilégio constitucional,
cnanide as contribuigdes sociais, que pioraram a qualidade da tributagdo com a reintrodugiio de
impostos de naturcza cumulativa, como a Contribuigio Social sobre Lucro Liquido (CSLL) em
1989, o anmento da Cofins {cujo nivel inicial gra de 0,5% e alcangou o patamar de 3.0% em
18997 ¢ do 1OF ¢ a criagio do [PMFE/CPMFE. A Cofins, por exemploe, dado seu otimo desempenho
arrecadatdrio, & tida como uma das principais receitas da Unisio (GTAMBIAGI; ALEM, 2001, p.
256).

Todas essas transformacdes, somadas ao aumento da competéncia tributaria,
especialmente para os govemos subnacionais, resultaram no aumento da carga tributaria (CT).
Em 1988, a CT nacional correspondeu a 22% do PIB, clevou-sc para 30,5% em 1990, rcsultado
alipico, em virtude do Plano Collor, retornande para win patamar de 26% entre 1991 e 1993, Em

1994, comm o Plano Real, eleva-se para 28% (AFONSQO, 1995b, p. 317).

Dados mais atuais, demonstrados na tabela 3.1, permitam observar uma elevagio
continua dos pereentuais totais da CT em relagie ao Produto Tntermo Brute (PIB) até 2003, em
fungdo das pressdes fiscais exercidas pelo Governo Federal para a geragho de superdvits hscais,

que responderam pelo cumprimento dos compromissos assumidos interna e externamente a partir
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de 1999, Contude, em 2003 a CT cai (,65% em relagdo a 2002, resultado “'da combinagio do
crescimento, em termos reais, (,534% do PIB e da queda real de 1,31% does tributos arrecadados
nos trés niveis de Governo.” (BRASIL, 2004b, p. 1) Scgunde a Secretaria de Receita Federsl, a
rcducdo do montante de recursos que ocorrc cssc ano se deve, sobretudo, i reducio da
arrecadacio do Imposto de Renda de Pessoas Juridicas (IRPH) e no Imposte sobre Produtos
Importados (IPI), respectivamente, R$ 4,15 bilhdes e R$ 2,99 hilhdes, enquanto que as
Contribuighes — CSLL*' e Contribuigic para o Programa de Integracio Social (PIS) —, ac
apresentarern variagfo absoluta real positiva de, respectivamcente, RE 1,85 hilhdes e R$ 1,76
lhdes, reduzem, apenas para a Unifio, as perdas de receita registradas nas contas dos dois

impostos (BRASIL, 2004b}.

Em 2004 a CT wvolta a crescer, devido ao aumento registrado na Contribuicio para
Finalidade Social (Cofins), de cerca de RS 14,41 bi]hﬁasu, na Contribui¢io Previdenciaria, de R$
0,15 bilhdes, & no ICMS, de R} 7,79 bilhGes. Ja em 2005, a SRF explica o crescimento da CT
ndo 50 pela manutencdo dessas mesmas rubricas nos patamares de arrecadacgio de 2004, como

tambeém pela melhoria na arrecadacio do IRPJ e da CSLL (BRASIL, 2005¢; BRASIL, 20046).

Tabela 3.1: Distribuicio do percentnal da carga tributaria bruta em relagio ao PIB - 995
a 2005

Esferas |- 1995  1996] 19970  1908] 1099} 2000 2004f  2002]  2003] - 200d] 2008
Unido 000 1935 198 07 2138 147 2347 B9 M4 15 163

X X I X T X O N A Y L S 7
Municipios 138 14 13 128 12 14T 153 1§ 151 L2 157

i Ttal 2974 2396 2009 99 30,32 3249 3401 3561 3488 3588 3737
Fonle: Dados hasicos: SRY — Adaplacio da aulora

Essas infonmacées confirmam o que varios autores tém dito acerca da composicio
do vrcamento da Unido. Os principais imposlos componentes do Fundo de Participacio dos
Municipios e do Fundo de Participagio dos Estados — o IR € o [PI — ndo vém obtendo a atengdo ¢

- por que nio dizer — o empenho necessario do Governo 'ederal, instdncia responsavel por suas

"0 creseimento da CSLL pode ser creditado ao aumente da aliquota, de 12% para 32%, para as enipresas
prestadoras de servigos optantes pelo regime de tobotacdo do [ucro presumido. Ja no casoe do PIS, cuja legislagio
sofren importankes alteracdes, o aumento, em grande parte. deveu-se i inclusio das importagdes na base tributdvel,

2 Grande patte do crescimento se deve d inchikdo das impotagdes na base tributasvel, com a finalidade primordial de
praporcicnar condigdes iguais entre os produtos nacionais o importados.
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arrecadagdes, sofrendo quedas ao longo do tempo. Em contrapartida, a receita provements das
contribuigdes sociais bate recorde de arrecadagio ano apos ano, mesme sendo extremaments
danosas ao sistema tributario, por se tratarem de tributos de natureza cumulativa ou em cascata.”
A opcdo da Umido pelo aumento da participagfio das contribuigdes no seu cr¢amento em
detrimento dos impostos compartilhados cxpde sua preocupagio para a formagfo dos superavits
exigmdos come condigdo para o ajuste fiscal ¢ cumprimento dos encargos da divida externa, uma
vez que a receita proveniente das contribuigdes refere-sc a recursos nfio-compartilhados com as

demais esferas.

A importineia atribuida pela esfera federal as contribuigdes enfraquece ainda mais
o sistema federativo fiscal vigente, cujas bases iniciaram-se com a Constituigio de 1946,
comipostas por transferéneias interpovemamentais e per competéncia tributaria sobre ceitos
impnstns.” Isso porque, embora a estrutura fiscal outergue poder de instituir gravame, de legslar
sobre determinados tributos e de receber recursos de acordo com os cntérios defimdos no sisierna
dc partilha, as contribuigdes acabam por constituir uma estrutura paralela, que comprometc a
prépria sustentabilidade do processo de descentralizago. Parte significativa das contribuigfes sio
recusos negocidavels, repassados aos entes locais/regionais com provisdes vinculadas ¢ sujcitas a
revisdes anuais, prejudicando a estabilidade das politicas publicas. O aumento das transferéncias
negociadas g hoc representou o accsso aos recursos por aliangas volateis, o que repercutiu na
gquahdade dos servigos oferecidos. Tal situagio impds rtetrocessos a0 processo  de
descentralizacdo, na medida em que fragiliza os govemos (regional/local), retirando do seu
conitrole administrativo um dos fatores determinantes na provisio dos servicos plblicos: os

recursns financeiros.

A descentralizagiio, a0 estar baseada {inanceiramente no sistema de partilha
“tradicional”, gerando relaghes estivels provenientes das transferéncias conshiucionais, tem nos

recursos das coninbuigdes uma reecita instavel, que, além de distorcer a equalizagdo fiscal

33 A cumulatividade dos Iributos onera as exporiagbes € os bens de capital, avmenta a carga tnbukina sobre ox
produtes nacionais, compromete a competitividade dos produtos nacionais com os similarcs imporados, eria
incliciéncia no sistema produtiva e dificulta a harmonizagdo dos iibutos brasileiros com os de seus parceites
comerciats {VARSANG, 19946, n, 140).

M Sepundo Lagemann, desde 1934, “os mumicipios passaram a ter competéncia propria (impostos de licenga,
imposlo predial e territorial wbano [TPTU). imposte sobre diverstics plblicas, imposte cedular sobre a renda de
indveis rirais e taxas) {1995, p. 3310
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promovida pelo sistema de partilha, ndo permite a continuidade de atividades e projetos
elencados pelos governos que dependem de seu financiamento. Sem a garantia da ininterrupcio
dos recursos, as condicies minimas de autonomiz ¢ independéncia financeira para prover os

servicos publicos universais podem ser comprometidas,

Ainda nos anos 90, o cenario econdmico também se mosira um lalor de retrocesso
A descentralizacio, ao ser marcado pelo baixo dinamismo ocasionado pela abertura do mercado a
compehcio esirangeira, o que frustra as cxpcetativas em relag@io aos ganhos de receita que a
descentralizagio tributdria proporcionaria, impedinde estados ¢ municipios dc cxercerem
inteiramentc a autonomia tocoricamente concedida pela descentralizacdo politica ¢ fiscal. A
cacassez de recursos, atrelada 3 avtonomia politica e financeira concedida aos entes federados € a
atséncia de wmna instincia coordenadora dos contlitos federativoes, contribuiu para o surgimento
de um comportaments nao cooperativo entre as junisdigdes por recurso e/ou prestigo. A mais
conhecida disputa interjunsdicional & a “guerra hscal™, em que 0s govermos lancam mio de sug
autonona fiseal para conceder bencficios a cmpresas contribuintes cm troca de investimentos cm
seus terntdrios. Essa competigdo ¢ bastante nociva para os governos gue conipetem, pois serve
apcnas para cxacerbar as heterogeneidades regionais/locats, inibindo o surgimento de estruturas
mais durdveis de cooperagdo, tendo em vista a perda de legitimidade das arenas

institucionalizadas de negociagio.

[ nesse sentido que se traz ao debate a relevincia para os governos subnacionais
das transferéncias intergovernamentais, mostrando-se imprescindivel 8 manutengio dos gastos,
especiafimente ne dmbito municipal. E imporiante ressaltar, entrelanto, que tais transferéncias
representam mecanismos institucionalizados de redistribuicio da receita tributaria disponivel para
as regides ¢ localidades menos represenlativas em termos populacionais ¢ de riqueza, visando

garantir o equilibric tederativo entre as unidades subnacionais.

Para a grande maiona dos governos locais (08 menores e mais pobres), o repassc
do FPM ¢ a prncipat fonte de ingresso de recursos, devido aos seguintes fatores: o célculo para
S : : 1 ey H USRI 1. S 2} : -
sua distribuicdo {avorece essa catcgoria de municipios™; “consense™ acerca da baixa capacidade

arrecadatdria para gerar roeursos proprios; e destaque atribuide ap Valor Adicionade Fiscal

3 Do FPM, 10% sho transferidos as capitais, 86.4% aos municipios do inlenior ¢ 3,6% aos municipics com mais de
136,214 habiiantes.
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(VAF) no caiculo do rateio do ICMS™®, que acaba por fazer retornar o impasto 2o municipio onde

foi gerado, representandoe a principal fonna de ingresso para os municipios mais desenvolvidos.

MNa perspeetiva or¢amentaria, os fins dos anos 90 foram marcados por maior
rcgulamentagio tanto em termos fiseais como para as politicas sociais {definigiio de pereentuais
de recursos destinados s principais Arcas sociais), quc cnrijeceram e restringiram 0s orcamentos
publicos, afetande um dos mais importantes instrumentos de cxercicio do poder politico de
qualquer governe. Foram introduzidas regras pesadas, visando 4 austeridade (iscal nos trés niveis
dc governo, impendo punigdes administrativas ¢ criminais acs rcsponsaveis pelos possiveis
descumprimentos. O ajuste fiscal passa a ser tido pelo Governo Federal ¢ pelo Fundo Monctario
Internacional (FMI) como requisito fundamental 4 cstabilidade e 4 peragfio dec resultados

primarios superavitirios, direcionadoes ao pagamento de encarpos da divida.

Ate a estabilizacio da moeda, em 1994, as dificuldades financeiras eram
enfrentadas com o nmposto inflactondno, que consistia no postergamento dos  gastos —
congelamento dos salifos e atraso de pagamento de fornecedores —, e com 2 indexacio das
receitas 4 inflagio, possibilitando ¢ ajustamento das conlag hscais. Com a moeda estivel,
restabeleceu-se a pressdo sobre os cntcs subnacionais, que foi minimizada pclos atrasos dos
pagamenios e pela obtencdo de cmpréstimos bancarios a juros clevados, pratica que ficou
conhecida por “antccipagio de receitas futuras”. A manutengio das altas taxas de juros por parte
do Governo Federal deteriorou ainds mais as contas fiscais dos govemnos estaduais & municipais,
cujas receitas se mostravam insuficientss para Cumprir com o0s compromissos, fazendo aumentar
ainda mais o deficit, uo passo que suas propnas contas foram resguardadas pelo aumento da carga
tributaria com coniribuigdes sociais, A crise econdmica que atingiv 05 paises asiahcos € a Rissia
fol outro fator exdgeno que afetou negabivarnenle a economnia brasileira e, por conseguinie,

reduziu a capacidade arrecadadora dos estados e municipios, iniindo a provisio dos semvigos.

Para evitar problemas com 3 estabilidade monetina, o Goverme Federal
renegociou as dividas estadums de lorma a ndo compromeier ¢ cumprimento das metas fiscais

estabelecidas no acorde do Governo Foderal com o FMIL, culminando na Resolugdo 78/98, do

¥ Segundo definigho constitucional, cerca de 75% do recursi pertencente aos municipins serio distribeidos de
acordo com o VAF,
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Senade, gue fez uma scrie de restrigdes a novos cmpréstimos”’, cxpressando o aumenio do

controle sobre 0 endividamento dos estados.

Desse modo, a politica macroecondmica aplicada pelo Govermo Federal se mostra
como fator inibidor do processo de descentralizagio, na medida em que a deterioragio das contas
pablicas reforga a incompatibilidade entre recursos e encargos, tornando as receitas advindas da

descentralizagho tributdria insuficientes para bancar as despesas com a provisio dos servigoes.

Além desse fator danose, deve-se considerar o papel desempenhade pelo Governo
[Federal nesse processe, ou melhor, nio desempenhado. Esperava-se da Unifo a articulagio c a
coordenagdo da politica de descentralizagdo. Porém, o que ocorreu foi a perda paulatina de sua
capacidade de construlr estratégias consistentes de descentralizacio dus competénecias das trés

esferas de govemno, necessanas ao avango do processo.

Logo, as conscqliéncias dessa nova fase democratica-descentralizadora ndo [oram
apenas, como chegam a sustentar mumitos analistas, o cnfraquecimento demasiado da Unidio ¢ o
superfortalecimento dos cstados, mas também a irracionalidade desse processo, cujo apice foi a
Consliluigio de 198R. Esta nfe conscpuiu delimitar minimamente a esfera de atuagfo dos trés
niveis territoriais de poder (Unido, Estados ¢ Municipios) €, muitc mencs, consolidar uma
gstrutura institucional federativa capaz de dar expressilo uos interssses territoriais e processar

seus contlitos.
De acordo com Silva e Costa, a postura da Uni#o foi:

[...] ora assumindo uma posicio defensiva e de manutengdo da capacidade de
intervengio em determinados setores, ora assumindo uma posicio de
desmontagem abrupta dos mecanismos de a¢io existentes em outros, o fato € que
a Unifio nAo boi, na grande maioria das vezes, o centro de comande e articulagio
de um processo gue sepue trajetdria muito particular, dependendo do setor que se
examine (19935, p. 268},

Alonso (1995b, p. 318} ¢ mais radical, ao afirmar que a Unido sequer

comprometen-se com o programa de descentralizagio. Efetivamente, a descentralizagio ndo foi

I Prajbe noves empréstimos de qualquer tipo ans estados que apresentassem um déficil priméane no pedodo de doze
nieses anterior 4 aplicagio, redur gs mangens de endividamento ¢ aplicagno, ¢ promove redugio gradual da proporeio
divida/receita.
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encarada £ ytilizada comoe instrumento Jde politica econdmica, como vem ocorrendo em muitos

paises em desenvolvimento.

Assim, como ndo haveria de deixar ser, decorre dessa auséncia de coordenacio do
processe 4 descentralizagio  indiscnminada ¢ irracional, gue “ndo consepue delimitar
minimamente a esfera de atvagio dos trés nivels territoriais de poder (Unido, estados e
municipies) &, muite menos, consolidar uma estrutura institucional federativa capaz de dar

expressiio aos interesses territoriais € processar seus conflitos” (SOARES, 1997, p. 116).

Somente em meados dos anos de 1990 é que a Umilo passou a assumir umsa
posturs diferente, apds o Executivo federal ler passado por um periodo de dificuldades politicas
no que se relere a0 seu desempenho come coordenador do programa de reformas estruturais,
reiterando, dessa forma, sua deslegitimagio enguanto instincia reguladora das disputas nacionais.
Fica explicito o paradoxo entrc a opgio de cxpansiic do Estado wia forlalecimento institucional e
administrativo dos niveis municipal ¢ cstadual ¢ nccessidade de um Governo Federal forte para
conduzir ¢ comandar o rearranjo das novas estruturas politico-institucionais do Estado, portandoe-

sc como instdncia maior para dirimir conflitos (ARRETCHE, 1994, p. 54).

Nessa nova fase, o Governo Federal vemn delegando as esferas subnacionais, no
escope das compeléncias comuns, funcdes expressivags na gestio das politicas de saide,
habitaciio, saneamento basico ¢ assisténcia social, (ARRETCHE, 1999, n. 113), lembrando,
obviamente, a participagdio predeminante, quando ndo exclusiva, dos entes locais na gestio da
politica de cducagfo fundamental e pre-escolar, conservacgio do patrimdnio histdrico ¢ cultural, e

politicas de planejamento urbane, que englobam o transporte coletivo e regulamentacdo do uso e

ocupagio do solo (SOUZA, 2006, p. 1313,

Entretanto, em um Eslado Federativo, a autonomia — premogativa dos membros de
uma Federagdo — deve ser levada em conta nesse processo. Scgundo Arretche {1999), ndo é
suficiente a simples salda da Unido da gestdo das politicas piblicas; € preciso, dada a
independéncia fiscal ¢ politica, que 0s governos subnacionals queiram assumir de mansira
“espontinea” as responsabilidades sobre a  pestfio dessas politicas, pois as  garantiag
constilucionais do Estado federative permitem quc os governos locais ¢ estaduais estabelecam

sua propria agenda na area social (ARRETCHE, 2004, p. 20). Nessa forma de organizagio
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tertitorial, as instincias subnacionais, dotadas de autonomia politica ¢ fiscal {como € o caso
brasileiro), somente assumem tarefas na gestdo de politicas de trés formas: iniciativa propria;
adesdo a algum programa proposto por oufro nivel mais abrangente de governe; ou expressa
imposigdo constitucional. Quando a politica pablica ¢ de iniciativa de uma instincia mais
abrangente, dado o principio da soberania, estados e ou municipios assumem a gestio das
politicas sob a prerrogativa da adesfo. Para tanto, necessitam de incentivos ¢ caleulos de custo-
beneficio fiscal e politico, deduzidos do processo de barganha federativa {ARRETCHE, 1999, p.
114-113).

3.4 Federalismo e descentralizacio

O sistema federal tem como promissa para sua manntengio ndc somente o
pressuposlo da democracia, mas também o cquilibrio € a harmonia entre centralizagio e
descentralizacio politica tcrritorial, ou scja, cntre as forgas centripetas ¢ centrifugas. Nessc
sentido, a contradi¢io entre ecniralizagdo ¢ descentralizagio prende-se & dimensio politica, que
permite difcrenciar a Federago de ouiras formas de organizagio territorial (Soares, 1997, p. 8).
Contudo, o foderalismo ndo pode ser definido apenas do ponte de vista da descentralizagdo, por
sor um objeto complexo, pennitindo a sua anahise sob diversos angules — ““unidade” versus
‘diversidade’, ‘poder local” versus ‘poder geral’, ‘unifio” versus fautonomia’™ (AFFONSO, 1999,

p. 32).

A relacBo gue se cstabelece entre federalismo ¢ descentralizagio refere-se as
intenszas altera¢Bcs quc ocorrem na natureza das relagdes intergovernamentais, que, de forma
cxplicita ou, incsmo, implicita, estdo direcicnadas para a recuperagic das bases federativas. Essa
foi a principal fungiio das fransferéncias governamentais, primeiro passe do processo de
descentralizagfio fiscal iniciado ainda no periode militar. O mesmoe ocoire com o5 tundos
pablicos, mecanismo ubilizado do govermo central para soldar, arhcular e organizar interesses
diversos, especialmente para uma Federagdo assentada cm uma basc socieccondmica ¢ politica

tio heterogénea como a brasilcira.

Nio ha como negar que o movimenio desceniralizante mais recente caractenzou-
se pelo reforco da Federagio (AFFONSO, 1999, p. 34; PIRES, 2005, p. 82) ¢ que forma um

imperalive para sua conscrvagdo ¢ a do processo de descentralizagic a cooperagdo
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intergovernamenlal {seja pelo lado da tobutagio, seja pelo lado das politicas pablicas), embora
em um formato diferenie, emn que cabe ao governo central a regulacio dos conflitos nacionais, a
inducio das politicas & o auxilio técmeo-financeiro. A ausénein de um Governo Federal
interessado em coordenar tal processo diticulta o estabelecimento de mecanismos eficazes de
articulacio ¢ coordenacio dos entes subnacionais, levando, por exemplo, a guerra fiscal (SILVA;
COSTA, 1995, p. 272) ¢ 2 caréncia de estratégias bam-sucedidas de indugdo no sentido de obter a
adesio dos govemos locais (ARRETCHE, 1999, p. 1120,

Caheria 4 Umfo exercer o papel de articuladera dos interesses comuns,
“contranamente as teses gue advogam a rcdugio do escopo de atuagio do governo federal, o
sucesso da descentralizagio depende — isso sim — de uma redelinigio do papel estratégico do
governo lederal em um novo arranjo federativo™ (ARRETCHE, 1996, p. 45), bemn como das
estratégias de induglo cspeciticamente delincadas para delegar a outra instdncia de governo o

encargo pela gestiio das politicas (ARRETCHE, 1999 p. 112).

Desse mode, a8 descentralizagio for wma estratégin adotada em resposta aos
problemas que se apresentavam para o nevo federalismo, condizente com paradigma domimante
da Reforma do Estado, que Fion (1994) e Almeida (1994), citados por Silva e Costa assim
explicam: “No Brasil, o processo de descentralizagio esteve, no periodo recente, hastante
condicionado pela democratizagio ¢ pela crise fiscal e financeira de um Estado autoritaric, no

hojo de transformagdics da Federagio brasileira” (1995, p. 267}

Sob a égide da Constituicio, tol tragado o processo de descentralizacio como uma
forma de fortalecer o sistema federativo, cuja inducdo das polibicas e o financamento {ederal
mostram-se como fatores determinantes para que 08 governos locais agsumam o papel de

provedores de servigos socians universais (SOUZA, 2006, p. 144).

Messa perspectiva de respeito aos principios federativos, Soares (1997, p. 61
sugere uma classificagiio para a descentralizacio: admimstrativa, fiscal e politico-institucional.
Esta sugestio servird como hase para a andlise do objcto desta disscrtacdo, ao fornecer os
conceitos necessartios a4 compreensio do fundamente que rege a dindmica da autonomia

[inanceira e administrativa para alocagdo dos recursos.




MNesses lermos, a  descentralizacio admunistrativa refere-se 3 competéncia
administrativa propria de cada esfera de governo, que pode ser observada na propria
Constituicdo, ou de forma mais apropriada, pela analise dos gastos, uma vez que se tem a
gxpectativa de que no orcamente cada govemo pnvilegiara as dreas que sdo de sua competéncia,
A descentralizacdo fiscal refere-se a purcela de recursos fiscals que cabe as unidades
subnacionais que podem ser obtidas por meio da wrecadacic propria de tmbutos ou da
transferéncia intergovernamental. Logo, a “descentralizacio fiscal que equivale a sutonomin
fiscal das esferas subnacionais, ndo € a forma comoe sdo distribuidos os recursos fiscais (parcela
dc recursos que cabe a cada esfers de governo), mas @ forma como sio distnbuldas as
competéneias tributdrias™ (SOARES, 1997, p. 62). Tor hm, a descentralizacio politico-
instithcional expressa independéncia das instituigdes politicas dos govemos subnacionais em

relagio ao poder central (SOARES, 1997, p. 65).

Prud'Homme e Shgh oferecem pontos que servemn para ilustrar a dimensio do que

se entende por desceniralizagdo politico-institucional:

Oz procodicmentes de votagao & as regras eleitorais 580 ignalments Impaortantes.
Qs prefeitos 530 eleitos para 3, 4, 5 ou 6 anos? Podem ser reeleites, ¢ por
quantes mandatos? Os preleilos também podem ser membiras do Congresso
naciomal? Quantos ganhan? Quem decide o wvalor dos salarios? Sdo eleitos
diretamente pelo voto popular, ou por wina Climara eleita? Essa Climara & eleita
por meio de um sistema proporcional, ou um sistema de maioria? As regras
administrativas sAo outra area de importincia. Fa uma burocracia local
corpetente? Ela € estivel, ou muda com os politicos? A participa¢io local ¢
organizada sistematicamente? E umna prétiea disscminada? Qual o tamanho das
jurisdigaes locais? As fronteiras dos municipios coincidem com as fronteiras
dag aglomeraghes socinecondmicas? Se ndo, quais os mecanismos exisienles
para a cooperagio horizonlal entre o3 municipios? As nomenclaturas ¢ priticas
conlabeis sio padronizadas, pela lei ou pela pratica? Come se organizam a
auditoria e o controle dos govemos subnacionais? (2004, p. 64-65).

Essas culocaghes indicam que a institucionalizagdo do ambiente pelitico devera
ocomrer pela deliberacfio dos limites e prerrogativas dos entes federados na Constituigio de
determinado pafs e aplicar, pelo menos em tese, de maneira igualitiria, a todo seu territorio. Isso
porque & pratica mostra que a normatizagio ndo garante o alcance igualitario das normas entre os
cntes. E neste aspecto que se torna extremamente complicado captar a descentralizagiio politico-
institucional enire 0% mesmos, cspecialmente por ndo se tratar de um fendmenoe quanhitativo, mas

sim qualitative. Embora se reconhega a importincia desle {ator para a compreensdo do processo




de descentralizacdo fiscal ¢ administrativo, ele niio serd um ponto tratado dirctamente neste
trabalho, dada a inexisténeia de informagdes acerca do relacionamento politico-institucional entre

as instdncias de govemnos.

E

Soares {1997, p. 117), a esse respeito, atimma: “a desceniralizagio fiscal ¢
condigiio necessaria, mas ndo suficicnie para garantir autonomia politica das unidades federadas”,
o que significa que esta antonomia requer a descentralizagfio politica, de lorma gue as csicras de
governos, em um sisterna federativo, possam despender recursos cem total independéncia,

possuindo, portanto, autonomia fiscal ¢ administrativa.

Afonso e Aratjo (2001, p. 1) entendem, contudo, gue € possivel captar o grau de
descentralizaciio fiscal pela andlise da participagio dos entes subnacionais na receita € no gasto

ptiblico € pela autonomia na condugdo das politicas tipicas de cada esfera de governo.

Com base nesse cendno é que devem scr considerades os papéis de cada ente
federado, obscrvando as condigbes de cumprimento do arcabougo legal e defimdor de
competéncias ¢ atribuicdes, limites e encargos. Conciliar a captagio de receitas hscais e sua
alacacdo final no gaste piblico é o grande desafio do sistema federativo, que, para sustentar-se,
cxige forma mais eficiente de distribuigiio de encargos entre niveis de governo ¢ um sistema de
partilha de recursos gue promova o ajustamento entre receitas e encargos, ¢ busque a eqiidade
entre o5 entes de um mesmo nivel. Portanto, sdo estes pontos que, em conjunto, formam o arranjo
federative vigentc no pais, estando furtemenie assentado no tripé da descentralizagio fiscal,
administrativa ¢ politico-institucional, o gual apds a Constituigio de 1988 e suas emendas,

assume um carater fortemente de municipatizagio de reccitas e responsabilidades adrmimstrativas.

A luz dessas consideragBcs, cabe analisar # descentralizagio fiscal ¢
administrativa, & suas implicagBes para o sistema federativo brasileiro, uma vez que todas as
transformacdes ocorridas nessas duas esferas {iscal e administrativa) devem levar em conta a
reduciio das desigualdades entre a3 unidades federadas, buscando, assim, o equilibrio federativo —
condicio fundamental para a manutengdo do Estado federado. Mesmo reconhecende o
reducionismo inlrinseco 4 andlise fiscal e administrativa, acredita-sc que seja possivel exirair
elementos que indiquem o caminho tomado pela Federagdo brasileira e os desalios na busea do

maior equilibrio entre entes federados.




Pcla analise das contas pablicas municipais, pretende-se buscar elementos que
indiquem a essencialidade da adequagio entre recursos e encarpos para a manutengiio do sistema
federative e o quanto o desconhecimento dessa relag@io pode reforgar desequilibrios horizontais

entre os membros de wrna Federagio e comprometer a propria “estabilidade do pacto-social que a

sustenta” {PRADO, 2006, p. 177).
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4. A ESTRUTURA E O NIVEL DE ARRECADACAO DI RECEITAS DOS MUNICiP108; DESIGUALDADES
NA CAPACIDADE DE FINANCIAMENTO

Desde a promulgacio da atual Constituigiio Federal, em outubro dc 1988, o
processo dc descentralizagiio, em suas trés dimensSes — administrativa, fiscal ¢ politico-
institucional —, passou por diversas elapas, algumas mais restritivas, outras mais amplas, no que
se relece & transferfncia de competéneias ¢ atribuicBes estabelecidas constitucionaimente,
determminando, assim, os niveis de relacivnamento intergovernamental. No Estade federativo
brasileira, cstades membros e municipios sfio entcs dotados de autonomia politica e fiscal.
Possuem, portanto, liberdade, nos limites estabelecidos pela Constituigio, para definir as polificas

publicas a serem implementadas em seu terntorio.

Rcconhecer essa  capacidade implica respeitar as decisGes politicas ¢
administrativas que deverfo ser tomadas em cada nivel de governo, segundo suas caracteristicas
econdmicas, politicas e socials, sua capacidade administrativa ¢ fiscal e suas preferéncias
alocativas. Todos esses aspecios explicitam uin contexto local ou, mesme, repional, que, quando
confrontado com outras reafidades, reflete as desigualdades estruturais increntes a cada governe,

indcpendente da estera que ocupa.

(O processo de descentralizagio é determinado ndo somente pela realidade
intrinseca a cada localidade que recebe as novas atribuigdes, mas também, em grande medida,
pela criagio, por parte do Governo Federal, de uma estrutura institucional indutora da
trunsferéncia dessas atribuigdes, lais como: regras constitucionais, desenho operacional de cada
politica social e existéncia de bases de financiamento sustentiveis quc permitam aos governos
subnacionais ofertarem adequadamentc bens e servigos publicos. Arretehe (1999, p. 115}
esclarcee que a adesiio das instdncias locais de governo 4 transferéncia de atribuigles dependera
da apuragio dos custos e dos bencficios fiscais e politicos provenicates da decisfio de assumir
certa politica, bem como dos recursos liscals ¢ administrativos com os quais podem contar as
administracdes locais para o desempenho de suas tarefas. Deve-se considerar, ainda. que o custo
palitico fica mais alto quando sc trata de politicas relacionadas a dircitos universais, como saide

& cducagio.

A combinagiio de todos csses fatores signitica, de um lade, o alargamento das

responsabilidades dos governos locais na provisio das politicas publicas e, de outro, a
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neecssidade de assegurar 08 recursos e as capacidades administrativas € financerras para que os
municipios possam dar conta de suas novas atribuigdes. Isso constitul o pnncipal fsco a
continuidade do processo de descentralizacio, especialmente em uma rcalidade marcada pela
heterogencidade e diversidade das bases econdmicas e tributarias locais, Logo, cabe a0 sistema
de padilha de rccursos a dificil missfo de comgir a desigual realidade social e regional, e
redistribuir receitas entre os trés nivels de governo e enlre os governos de cada nivel na niedida

dos encargos assumidos — questdo vital para o equilibrio federativo.

Nesse aspecto € que se toma relevante analisar a realidade fiscal-financeira do
municipio, cnte governamental mais frigil na relagio federativa ¢, a0 mesmo tempo, mais
importantc do processo de descentralizagio, uma vez que € a instincia mals proxima da
snciedade ¢ responsavel direta pela prowvisio da maioria dos servigos publicos. Forém, para
atender 4s demandas socials, hd que se considerar a heterogeneidade das administragées locais,

que refletem diferentes capacidades administrativas ¢ financeiras,

[Uma das preocupagdes da Constitvigiio Federal de 1988 foi a dc combinar o
processo de descentralizagio das politicas piblicas, entdo uma das principais rcivindicacBes da
sociedade, com o de descontralizagdo tributdria, para, mediante uma revisdo do sistema de
partilha, teduzir a8 designaldades decorrentes da capacidade dos governes municipais de realizar
gastos e, lambém, fortalecer as bases da federagio, Tal objetivo ndio foi alcancado, pelas razdes

apresentadas nos capitulos anteriores, algumas das quais serdo ressaltadas a seguir.

a) Ao decidiv dar énfasc & cxploragdo de impostos (IOF, por exemplo) ¢
contribuigdes sociais nio compartilhadas com estados & municipios, para recuperar as perdas que
lhe foram impostas, o Governo Federal deu inicio, de um lado, a0 enfraquecimento dos ganhes da
descentralizagiio tribuldria promovida pela CR 88 e, de outro, ergueu um sistema paralelo de
transferéncias, assentado nas contrbuicdes, com critérios ¢ logicas de rateio dos recursns
distintos daquele das transteréncias constitucionais, que mais contribuiram para aumentar do que

para reduzir essas desigualdades.

b} A énfase na exploracio das contribuigdes vis-d-vis os impostos radicionais
acabou produzindo, ao longo do tempo, o enfraquecimente (em termos relativos ¢, mmesmao,

absolutos, no caso do IPT) dos impostos — ¢ IR g o IP1, este mais claramente — que alimentam o
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principal fimdo redistributive dos municipios, o FPM. Para se ter uma idéia dessa participagio no
“pulo™ tributirie, cm 1988 os dois impostos cm conjunto respondiam por 30,5% da carga

tributania, reduzindo para 23,4% em 1995 e 19,4% cm 2000.

c) A revisio dos critérios de partilha de reccitas, que seria essencial para ajustar o
sisterna de transferéncias aos objetivos pretendidos de maior cqualizagHo, foi transferida pela CR
88 para a responsabilidade de legislagiio infraconstitucional (ADTC, art. 34, §2%), sendo mantidos
05 critérios de reparticBo contemplades na Reforma Tributiria de 19606/67, os quais J3 se
mostravam, hd tempos, inconsistentes para esle objetive. Como essa revisio terminou nfio sendo

realizada alé os dias atuais, 0 aprofundamento dos desequilibrios federativos tormou-se inevitavel.

d) O envelvimento compulsdrio dos povernos estaduais ¢ municipais no esforgo
de estabilizagio também contribuiu, de forma difcrenciada, para o enfraquecimento dc suas
financas: de um lade, por contemplar medidas que reduziram suas receitas — vg eriagio do Fundo
de Emergéncia (FSE), em 1994, da LC $7** mais conhecida como Lei Kandir, em 1996, da
compensagio, via IPI, da cobranga do PIS e da Cofins sobre as exportagdes —; de outro, por
ampliar, consideravelmente, suas responsabilidades na provisio de politicas puablicas, com o
avango do processo de descentralizagfio € a criagio de instrumentos para o seu fortalecimento —

vy a Lei n. 0.394% de 1996, o Fundef, de 1996, e a EC 29 da Saide, em 2000.

¢) A politica macroecondmica dc clevadas taxas de juros adotada, especialmente a
partir da década de 1990, impacton nepativamente suas finangas, aumentando consideravelmente
o eslogue de suas dividas e comprometendo uma parte importante de snas receitas com o
pagamento dc seus encarges, ¢ quc limitou sua capacidade financeira na oferta de politicas

publicas.

De (alo, quando se analisum os dados contidos na tabela 4.1, extraidos do trabafho
de Prado (2003, p. 104) constatam-se as prandes desigualdades relabivas 4 capacidade do gasto
orcamentirio entre essas unidades, com os municipios de médio/grande porte, os que mais sofrem

as pressbes de demaundas por servigos e equipamentos urbanos, apresentando-se em situagiio bem

* {ci Complementar 87 de |3 de sctembro de 1994,
*1.ci 9.394 de 20 de dezembro de 1994 ¢ 4 Lei de Diretrizes e Bases da Educsio Nacional,
Y Erpenda Constitucional 29, de 13 de setembro de 2000,




57

mais desfavordvel do que os de pequeno porte, o que, do ponto de vista do equilibrio federative,

representa inegave! distorgho.

Tabela 4.1: Classificacio dos municipios do Brasil, por faixa de populagio, receita propria
liguida ¢ receita disponivel em valores per capita — 2000

T e il . o " Revelta _.-_ﬁé:‘cila”: - B_F-c-ﬁ,t?" R
; Fabas de populsgho | o | Populiioda Gixa | esices® | uopis [ tsponvet ‘E?;“;‘;:; o[
f L A P I .|.1'q1'1id:ll'-; ;th?m&'-. {SUS'tuial]:'.:" b N
1 -até 5.000 1327 4471160 62| 18| 1873 R EREEE
T e R I T O R X oo 1 20 D) I 15
3-de 10,139 16,980 1030 13.456,903 183 855|264 e I
e o ORT 2 IO | BB | TSR | T G | AT | T | 098 | o 339.0}
5 - de 30001 2 50,940 an 15.276.012 29 Wizl w87 nie 860|320
P M N 7 I 5 1 I T N T A e o 1700 DN Y
7-de 75.001 a 101,216 [ 8,730,588 24| 1S 042 MR 66| 3513
ST N A 76 7 D I S M v A
9-de 125.001 2 156216 36 4,964 89 L LA IER R
T ST T 0 N IS 20 76 NG o0 M5 Y3 SGETIE XY 7 A i 02
}| - CAFITAL 1 35.410.926 T EEE 555 18| 5w
I TUTAL BRASIL 55054 167,748.024 . B0AL 1863 254 . W47 62l 424%]

Fante: PRADO, Sérgio. Transferéncias Fiscais no Brasil: o lado “esquecide™ da reforma tributinia. I PINTO,
Marcio Percival Alves, JTUNIOR, Geraldo Biasow. Politica fiscal ¢ desenvolvimento ne Brasil. Campinas:
Fditora Unicamp, 2006, p. 104,

A partir da segunda metade da década de 1990, sem a rcalizagfio de uvma reforma
tributdria de profundidade que enfrentasse o problema federativo e a estrutura das relagdes
intergovernamentais, virias medidas passaram a ser adotadas, scja para “aliviar” as dificuldades
financeiras dos governos subnacionais, sgja para compensi-las por seu envolvimenio em
programas de responsabilidade do Governo Federal, seja, ainda, para garantir seu apmo a
aprovacioc de projetos de interesse do dllimo. Sobrcpondo-se 4 antiga estrutara, guc Ja se
apresentava desequilibrada, cssas medidas/mudangas, desdc que assentadas nos mesmos critérios
de distribuicfio dc receitas, podem ter agravado a sitnagio. Entre essas medidas e mudangas, cabe

destacar:

s {CriagHo de receitas:

- participagiio dos governos subnacionais na receita da contribuigiio de

intervengiio no dominio econdmico (CIDE);
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- criagdc da contbuwigio sobre dluminagdo piblica, derivada da

transformagio da taxa deluminagao,
- rovaities

»  Aumento e consolidacfio do Fundef e de outras transferéncias da area da
educacio, das transferéneias do SUS e de assisténcia sowial, que foram nesse
trabalho classificadas como “transferéncias especibicas™, por serem rccursos

vinculades a uma determinada finalidade,
= Ampliacio da base de compeiéneia cxclusiva, conio o [SS.

Este trabalho tem por objetive identificar as principais mudangas que teriam
ocortido na estrutura de reccitas dos municipios neste periodo e descrcver come essas
impactaram sua capacidade de pasto orgamentdrio a luz da diversidade que apresentam, de medo
a avaliar em que medida clas afetaram essa capacidade e contribuiram para aumentar ou diminuir
esses desequilibrios. Para cssa andlise, serio consideradas as transtormagfes que se operaram no
conjunto dos municipios brasileiros, comparando-as com aquelas ocerridas no universe dos

mumcipios do estado de Minas Gerais.

Em primeiro lugar, analisam-se as principais alteragdes ocorndas na estrutura de
receitas dos muaicipios no periodo de 2000 e 2005, com o propdsito de desvelar tanto os
compenentes cuja participagio que mais avangaram como tonte de receita come aqueles que nela
perderam imporidncia. Em seguida, com base na avaliagio desses componcntes considerados em
termos de per capita, identificam-se aqueles que mais intluenciaram e cxplicitar por que razio
essas mudancas ocorreram. Por fim, extraem-se ilaglies sobre suas implicagdes para a questio

federativa.

Oz dados analisados correspondem 4 receita da administragiio direla municipal,
levantados na base Finangas do Brasil (FINBRA), disponivel no sile da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), para o perfodo. Fez-se um esforgo no senfido de compatibilizar as bases
correspondentes com 05 anos, pois a0 longo do perfodo a base FINBRA passou por vanas alterages
nas classificagfes de receitas e despesas. Essa base apresentou ainda outro lator de limitagio, que se

refere 4 diferente cobertura dos dados cm relagio so nimero tanlo de municipios quanto da
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populagiio. A proxima seclo dedica-se & demonstragiio da representatividade dos dados nas duas

dimensdes para 0s anos de 2000 e 2005,
4.1 O wniverso dos municipios pesquisados

A basc de dados da STN a cada ano responde por um quantitativo diferente de
municipios, assim como dc populagio. Para evitar problemas de compatibilidade de dados, foram
selecionados para compor a base de dados ubilizada nesse trabalho os municipios que estavam
presentes em 2000 ¢ cm 2003, Em Minas Gerais foram selecionados 654 municipios que
comrespendeu a 76,67% dos municipios do estado em qualquer dos anos, visto que no estado nido
houve nesse perindo cmancipagdio municipal. No Brasil, no entanto, a cobertura variou. O grupo
selecionado foi constituido de 4.067 municipios que, em 2000, correspendeu a 73,85% dos

municipies existentcs cm territdrio nacional, & em 2005 a 73,00%. (tab 4.2)

A tabela 4.2 também forncce a representatividade da cobertura por esirato de
populagiio, uma vez que os municipios serfo agrepados segundo essa classificagiio, para andlises
posteriores. Os estratos que apresentaram menor cobertura foram agueles representados pelos
pequenos municipios {estratos [ ¢ 1I), coquanto os médios (estratos IT1, IV e V) tiveram uma
cobertura média e os grandes (estrates VI ¢ VII) registraram as maiores coberturas. Dce fato, faz
scntido essa represeniatividade, dado que sdo o5 entes mumcipais menores aqueles que tém maior
dificuldade, seja lécnica ou de infra-estruturs, para preslar tais informagdes. E interessante
perceber que a represcntatividade da base diminuiu, ao invés dc aumentar, como sena e esperar,
tendo em vista o advento da Lei de Responsabilidade Fiseal (LRF), que ressalta conceitas como

accowtability e transparéncia na gestio dus recursos piiblicos.

Em termos populacionais, os percentuais de cobertura foram melhores do que os
aprescntados para o universo de municipios, segundo o TBGE: 84,92% da populagdo mineira em
2000, contra 85,03% em 2005. Para os municipios brasileiros, a representatividade da base foi de
82.42% em 2000, contra §2,25% em 2005. Novamentc, a rcpresentatividade por estrato tendc a

ser lanto maior quanto maior for o porte populacional dos municipios. (tab 4.3)

Espera-sc com cste procedimento de compatibilizar, evitar as possiveis distorgbes

relacionadas a composi¢do do universo dos dois anos analisades, acreditando-se que, pela sua
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Tabela 4.2: Representatividude dos municipios na base da STN, por estrato de poputlagio — Minas Gerais ¢ Brasif — 2000 e 2003
| Minas Gecas Bl |
Eotato de pogelacio (b 2000 . 2005 . | 2000 . ._E{IUE - ..1
i ' Universo{A) | Cobertra(B}| B4A | Universo(A) | Cobertuta (B) BfA | Universo{A) | Cobertums (B)| BYA. | Universe (A) | Cobertura (B) B.l'ﬁ%
.l.__.%:"éll]mil L 3 BB il 8575 2637 1969 7467 1672 1962 7343
TG O O - e A SO A S 7 YN T O 1 O T3
1L De 20001  30.000 L - AL 113 o 7013 96 RS | 0126 LR
“IV.De 50.00 2 100400 S A N Y T T Y ) B M N 1 Y £ I - |
N Del000la200000 13 ] 844 L 0768 117 95 810 130 i s
Vi De2dol asooom . e g g BT R A o T SO T
YIi. Mais de 500,000 3 310006 4 410060 | W 98T 3 W0
E Total geral _ 853 654 7667 853 654 661 5507 4067 T3R5 5.564 067 73004
Fonte: Dados basicos: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tosourn Nacioaal (STN), Finangas do Brasil (FINBRA). Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e

Estaristica (IBGE)
Tabela 4.3: Represcntatividade da populagiio na base da ST'N, por estrato de populagio — Minas Gerais ¢ Brasil — 2000 e 2005

Minas Gerals " Brasil . 3
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Fontc: Dados basicos: Ministério da Fazenda. Sccretaria do Tesoure Nacional (STN}, Finangas do Brasil (FINBRA}. Fundagde Instituto Brasileiro de Geografia ¢
Estatistica (1IBGE)
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representatividade, ela fornece clementos confidveis para avaliar as mudangas que teriam

ncorrido na capacidade de gasio dos municipios ¢ suas implicagdes para a4 questiio tederahiva.

Para possibilitar as comparagdes entre os municipios minegiros e os bragleiros a

andlisc que se realiza em seguida considera basicamente a evolugio dos valeres per capita.
4.2, As mudancas na estrutura de receitas dos municipios no periodo de 2000 e 2005

A tabela 4.4 apresenta as principais alteracSes ocorridas nas receitas correntes”
para @ conjunte dos municipios minciros e brasileiros no periodo de 2000 e 2005, em valores
absolutos e em termos per capita. Eim Minas Gerais, a receita corrente para os 654 municipios
passou de R$ 12,7 bilhdes para R$ 15,2 bilhdes — crescimento de 20,28% -, enquanto para os
4,067 municipios brasileiros o crescimento foi de 16,74%, passando de R 128,8 bilhdes para R}
150.3 bilhdes. Em termos per capita a receita cormente passou de R$ 833,22 para R$ 931,36 para
0 conjunto dos municipios mineiros, ¢ para os brasileiros a cvolugio fei de RS 919,78 para R¥
0092 31. Verifica-se quc os valores apresentados em Minas Gerais por habitante corresponderam,

respectivamente, a 91% e 94% dos valores registrados para os municipios brasileiros nos anos de

2000 & 2005.

Tahbela 4.4: Receita Corrente em valores constantes ', em mil reais ¢ cm valores per capita -
Minas Gerais ¢ Brasil - 2000 e 2005

5 Em mil reais ) : Per capita ;
£ Receits Corrente YarficRo [2000-2005) Yariagho (2000-2005) ]
L . . 005 - = -
4 . 2000 ] Absalura | % | 2000 2005 ¢ Absoiota | % -
Minas Gerass |2 665 359.34 |5.238. 79849 13A9 539,15 2028 &332 43136 08,15 LI.TR

Brasil - B T N N T e N T 2 I T % S T i 3 R T T

LB .10 s LI ol 0.494

Fuonle: Dados hisicos: Ministéno da Fazenda, Secrataria do Tesoure Macional (ST}, Finangus do Brasil (FINBRA).
Fundacic [nstituo Brasileirg de Gieogralia e Cstatistica (IBGE).
Nota: (1) Valores deflacionados pelo Indiee Geral de Pregos Disponibilidade Interna - IGP-DE

+ A receita correnic ¢ apenas uma das categarias econdmicas da receila orcamentiria. A outra & a receita de capital.
Fstas w0 lonees instdveis de captacio & poragio de recursos, destinadas 3 coberura das despesas de capital, Dada
gssa finalidade, nio sa0 utilizadas para 2 manutengdn da maquing administrativa, muike mengs como [onte seguca de
financismento das politicas pablicas locais. Desse mode, pela propria natureza desta receita, constata-se, na izbela
4.1, a sua incxpressividade na composigdo da reecila orgamenticia, seja para a realidade dos municipios de Minas
(erais, scja para a do Brasil. Conjugado a isso., também se verifica a volatilidade dessa receita, que vra correspoade a
quase 5% da receita orgamentaria, ora ndo passa de 1,3%, siuwagio que tambdm ocorre em valores per capita.
Poranto, reconhecer a existéncia de vicissilude dessa ordem & exchii-las da andlise significa reduzir os riscos de
distorgdes provocadas por esta calegoria ceondmica ua capacidade de financiamento em favor de alpuns muonicipios,
F com hase neste arguinento que se justifica a auséncia das receitas de capital das analises deste trabalho.
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No ¢aso do conjunto de municipios mineires, o crescimento da receita corente per
capita (RCpe) fol impactado positivamente pelas receitas diversas (40,64%), pelo FPM (31,24%),
pelo ICMS (8,84%), pelas transferéneias especificas (55,2%) e pelas novas receitas (28,39%),
conforme pode ser visto na tabela 4.3. De outro, foi influenciado de forina ncgativa pelas receitas
tributarias (24,92%1), pelas outras transteréncias correntes (36,48%) c pelas outras receitas
correntes (5,18%4), J4 para os municipios brasileiros, os Unicos blocos de reccitas que impactaram
negativamentc a RCpc foram o ICMS (21,91%), as oulras transferéncias correntes {48,03%) ¢ as
outras rcccitas correntes (21,82%). Todas as demais influenciaram positivamenic a RCpe,
destacando-se as transferéneias especificas (88,10%), as novas receitas {36,30%) € as receitas

prépriag diversas (24,64%).

Tabela 4.5: Receita Corrente por blocos de receita, e valores constantes ' per capite -
Minas Gerais ¢ Brasﬂ Zﬂl}ﬂ e 2005

; . Minas Leraiy N _ Brasil. . i
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Hieveitas de Conlnbuoighe Sociais 551 2224 I OFR] F7a5 fa. a1 I 4.4 577
e e T TR r i r ™ T T
% Ourmas Beceius Prévmrias Diversas’ 2861 50g7 2346 . 2360 39 . 31,87 FEX YT
FPM 17236 20248 30,64 JL2d {4388 162467 18,30 15m
T GO S T T N T YT Tl T T
Transforéncias K specificas 14727 2145 54,18 53,20 13980 203,70 53,90 RE, I
g S - T I R X O L ML E T
Outrns Transferéncias Correntes 90, [J':i 54,29 (35,50 {36,458y 97,80 §L,96 (14847 (4R,0F)
e Fmaa Tt T eI L Td 3658 (508 - (518 OLL 4560 o (1582} (Z1.82)
Sobtolal (Yalores em it reaisy (1) 933,22 Q3126 @315 Lk 919, 7R 9923 T2.54 100,00
‘Dedugdies do FUNDEF (11 : .- £0.88 GogE . - 5304 . 5394 -
Lol {¥aleres eni widl Fealsh (TH) = {F]-{1T) %332 87048 3727 - IR TH  DILTH 1701 -

Fonte: Dados bisicos: Ministénio da Fazenda, Secretaria do Tesoure Nacional {STHN), Financas do Brasil {FINBRA),
Fundagio Instituto Brasileirn dq Geogprafia e Estatistica {{IBGE).
Nata: (1) Valores deflacionados pelo Indice Geral de Precos Disponibilidade [mema - TGPR-DL

Na seqiiéncia, examinam-se, a partir destes blocos de rcecitas, aquelas que mais
foram afetadas nesse processo de mudanga ¢ aquclas que foram responsdveis pelas altcragdes
ocortidas na estrutura de financiamento dos municipios. Na andlise serfio considerados
principalmente os indicadorcs per capita, uma vez que se prelende vislumbrar a situagdo dos

municipios mineiros cm relagfo aos brasileiros.
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4.2_1 Reccitas tributarias

Receitas tributarias sdo aquelas diretamentc arrccadadas pelo govemo local,
provenientes da cobranga de impostos (IPTU, ISS, TRRF e ITBI), taxas e contribui¢des de
melhoria. Perccbe-sc nitidamente a perda e ymportineia dessa receita para os conjuntos de
municipios. Em Minas Gerais, a receita tributaria respondia por 18,03% da receila correnite em
2000, passando a uma participagio de apenas 13,57%, em 2005, ¢ para brasileiros passou-se dc

22,04% para 19,55% da reccita corrente {tab. 4.6).

O pior desempenho dos municipios mineiros também pode ser notada em termos
per capita. Como mosira a tabela 4.7, enquanto as receitas tnbutarias per capita no Brasil foram
de RS 202,75, cm 2000, e de RE 193,96, em 2005, as dos municipios do cstado foram de,
respeclivamente, RE 150,20 (74% do valor observao para o pais), ¢ de RS 125,74 (65% da media
nacional). E possivel notar ainda pela tabela 4.7 que a diminuiciio do valor per capita da receita
tributdria para os niunicipios do estado ocorreu em virtude de quedas ocorridas no IPTU, ne ITBI
@ nas taxas, sendo que nos dois primeiros casos as perdas foram relativamente expressivas,
correspondendo a, respectivamente 10,70% e 6,51%. No caso das taxas, o decréscimo de 57,57%
em scu valor per capita foi conseqiiéneia da publicagio da EC 39, de 19 de dezembro de 2002,
que transformou as taxas de iluminagio pablica cm contribuigfo de iluminagio publica, o que fez
com que, a partir de 2002, tais valorcs passassem a ser classificados como novas receitas. O
resultado dessas transtormacdes foi que as taxas, sozinhas, impactaram negativamente a RCpe
cm 23% (ver anexo [). Observa-se, porém, que as receitas provenientes da cobranga do 1S5, do
IRRF ¢ das contribuigbes de mclhoria tiveram crescimento real em 2005 de 2,06%, 22,83% e
118,18%, respectivamente, e estes reduziram as perdas na receita tnbutdna lotal. O aumento do
1S§™* per capita foi proporcionado pelas alteragbes legais trazidas pela LC 1186, de 3ide julho de
2003, que anipliou o *leque” de servigos prestados sob os quais incidina o impesto. A ampliagio
dus opgiies de servigos, cmbora tenha sido expressiva, nfo representou um grande crescimento na
receita. Quanto ao IRRF, mesmo com o ajustc da tabela do {R em 2004, houve o ereseimento da

rcceita desse imposto para os municipios mineiros, reflexo, lalvez, de um aumento na folha de

2 Com a entrada em vigor da Lei Complementar 123, de 14 de dezembro do 2006, que instilud o Estatuto Nacional
da Microempresa e da FEmpresa de Pegueno Porte, a pantir de julbo de 2007 poderd haver impactos negativos no
{ocanie a0 montante de recursos arrecadades de [SSOQN, alterando, aKt mesmo, a estrutura de financiamento
municipal, no sentida de colacar o 1IPTU come principal fonte direta de recursos municipais.
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pagamento em relaciio d 2000. Por fim, o crescimento das contribuicbes de melhonia demonstra a
maior preocupacio dos governos locais em serem ressarcidos por investimentos pablices que

benctficiam particulares.

Mo Brasil, as laxas também cairam em 2003, juntaments com [TBI, o IPTL e as
contribuictes de melhona, comrespondendo a perdas per capita de 29,14%, 11,20%, 6,87% e de
40,77%, respectivamente. Do lado das influéneias positivas, vale destacar o I5S e o [RRF, que

cresceram, respectivamente, 5,21% e 3,64% em relagfo ao ano de 2000.

Tabela 4.6: Receita tributdria ¢ém valores constantes ', em mil reais — Minas Gerais ¢ Brasil
- 2000 ¢ 2005

i R ~ MinesGerais TR B Brasit -
t ReesitaCorrente 0~ - 2000 ~ - | - 008 - SR TR - KA
] Emoitress | %@ | Emmilveis | %62 | Emmilresis ] %02 T s | %0) 4
Receita Tribotiria 1IBLB6L9T  IS03  LOGKBLTT  ILF7 IRIS0NN026 124 2038443638 19.:5
S 7Y 7 S LTI A A 2R EE I N T A
55 SO0 S TISISS S0 SO BT DAIN® 8t
Y 21 1 ¥ O 7 OO K M2 A M R A X TR N
5! 7183581 136 ITAAREI 114 IOITISAE 140 TRTRST LD
o T T DN O £ 7L Y N Y 720 1 o A T N X
Coniribaicdes de Mefhoria 130463 003 TE 005 MESDA2S 02 9340 006
Receila Corrente tata] 126025934 10000 1523879849 10000 12878378526 10000 (3033576017 10000]

Fonte: Dados basicos: Ministério da Fozenda. Secnctarta do Tesouro Nacional (STW), Finangas do Brasil {FINBERA).
Fundagio [nstituto Brasileiro de Geografia e Estat{stica (IDGE),

Nota: (1} Valores deflacionados pelo indice Geral de Pregos Disponibilidade Interna - IGP-DIL,
{23 Participagdo percentual das respectivas recaitas na receila comenle (olal,

Tabela 4.7: Receita tributaria per capita em valores constantes ' - Minas Gerais e Brasil -
2000 e 2405

Per Capita -

:;E Receita Corrente Minaes Crexnis (A : - Brosil 1By (AE)

1) 2000 | 2005 | Dif 2000 | 2005 | Dif 2000 | 2005

Receita Tributiria 150,20 125,74 (16,297 10275 193,96 {4,34) 74 LNEN?

7 T O I T R T i I T I T T X S It ) 3
155 #3574 46,6l 206 8001 84,76 591 0.57 0.55

T T A 7 7T DN Y- T T I X X T N R T i X 1)
ITE (136 1062 @631} 369 i206 (1200 (.83 0,87

A A T NS 10 £ I T T I 1 O T 7 720 g ¥ T
Con.rnbrugnes de Mefhoria i, 2 6. 48 HigrE i.oa a3 {77 0.2l [, 78

‘Receitn cotrente ger ozpiia 83%,72 93136 11,8 o10.78 991311 . 740 0,21 0,94

Fante: Dados bisieos: Ministério da Fazenda. Sceretana do “lesouro Macional (ST, Finangas do Brasil (FINBRA),
Fundayio Lnstitnto Brasileire de Geoprafia ¢ Estatistica (IBGE).
Nota: {1y Vulores deflacionados pelo Indice Geral de Preges Disponibilidade Interna - TGP -DIL
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4.2.2 Receita propna diversa

No bloco das reccitas proprias diversas, foram agrupadas aquelas geradas
dirctamente pelo municipio, mas ndo em funglo da arrecadagfic de impestos, ¢ sim das receitas
patrimoniais (resultado financeiro decorrentc do patrimdnio publico, como receitas de bens
méveis e imdveis, rentabilidade de aplicagdes financciras ¢ por participagfo societaria), receitas
agropecudrias (referentes as atividades ou exploragies de produgiio vegetal € animal e denvados,
beneficiamento ou transformagdes desses produtos), receitas industriais {decorrente de atividades
industriais exploradas pelo ente publico), receitas de servicos (aquela que provem da prestagio de
servicos de comdércio, transporte, servicos hospilalares e congéneres) ¢ receita de contribuigdes

sociais {contribuigdes cobradas para o custeio da previdéncia social).

Em 2000, a receila de contribuigdes sociais para os municipios mineiros mosirou-
se inexpressiva (0,66%) na receita corrente, estando abaixo da participagiio média observada para
o conjunio dos municipios brasilciros {1,58%) (tab. 4.8). A partir de 2002, 4 siluacio se inverte,
com: 0s municipios minciros superando © nivel de parlicipagio dos municipios brasileiros,
registrando um acréscimo na arrccadagiio desta receita de mais de 330% entre 2000 ¢ 2005, Esse
aumento também sc confirma em valores per capifa, cuja participagio na variagio da receita
corrente per capita foi de 17,05% (tab. 4.9). A melhona na arrecadagiio ¢ conseqliéncia ndo 50
dos impactos gerados pela Reforma da Previdéncia implementada pela EC 41, de 19 de dezembro
de 2003, como da propria expectativa criada cm torno dela (para 2002), vindo estimular os
municipios a constituirem seus sistermas proprios de previdéneia, alem de regulamentar a

eobranga de contribuiches previdenciarias para inativos ¢ pensionista.

No que se refere as receitas diversas, percebe-se sua sigmficativa contribuigio
para o crescimento da receita corrente per capita entre 2000 e 2003, lanto para os municipios
mineiros quanto para os brasileivos, com participagtes de 23,60% e 17,87%, respectivamente (ver
anexo I). Destacam-se neste agruparmento de reccitas as patrimoniais € as de semvicos, que
apresentaram melhores niveis de participacdes ao longo da serie €, por conseqiiéncia, sio

apontados, juntamente com as receitas de contribuigdes socials, comao responsdveis pelo bom

3 Nog astados, no DI & nos municipios, § 1% sobre a parccly que exceder R$ 1,200, respeitando. assim, diferentes
realidades salariais no setor pablico.




6

desempenho da receita propoa diversa no crescimento da receita corrente, cspecialmente para os

municipios do pais.

Tabela 4.8: Receita propria diversa em valores constantes ', em mil reais — Minas Gerais e
Brasil - 2000 & 2403

Lo : _ Minas Gerals - ' w0 Al |
e Recelta Corrente W0 -, . 1 1| 2005 :
3 . | Emmilcesis. | %2} | Emmitiens | %) | Enmiras | %08 | Emmireas | %) |
Receita Prapriz Diversa 518.3246,12 4,00 122345224 EA 149286054 iy, 10.815,241.37 7.1
T T R T N SN T S K ERIE 2 e T T I L BT TN L
Ciitras Receitas Miprizs Diversas 435,130,73 143 33237404 356 AL Y §73 ALY 323
e T T L R N P T TIEX T K LT TN % 3|
Receitas Agropecidring F2MAE 000 IEEE 000 12233 00l 18809 0,00
G T T T T2 ATt R N R T I T S Y FTIE F R Y Y
Receitas de Servicos 24034078 1.90 S8R 31051 3.0 226373450 1.76 £ 1083325 2,13
‘Reeeita Corrente total - 1266525934 0009 (523879849 100,00 1IB.7R3.785,26 . 1N00 - 150.335.760,17 Iﬂﬂ,ﬂﬂi

Fente: Dados basicos: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouwrs Macional {STH), Finangas do Brasil (FINBRA),
Fundagio Inslitule Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGEYL

Nata; (1) Valores deflacionados pelo indice Geral de Precos Disponibilidade Interna - IGP-DE.
(2} Participagio pereentual das respectivas receitas ha receita commente total.

Tabela 4.9: Receita prapria diversa per capita em valores constantes '— MMinas Gerais e
Brasil - 2000 e 2003

: " Per Capits .

]: ] Reecita Corrente =R Minss Cernis (A} - . L Brasil (BY (e

§ ' zo00 | 2008 | it 20000 | 2005 | .pir | 2008 | 2005

Reecita Prapria Diversa 3,12 74,01 39,89 53,51 T3 1787 {64 14

I Fooctas de GoMbuia0 BOmims .. 58] a3 BT a0 1951 491 038 13

Cutras Receites Proprias Diversas 2Bl 51,77 13,16 3&.1 51,87 12,96 0,74 1,00

g e R T R F T Y R e P ERR S X}
Recvitas dgrapecwdrios s £.012 {1 {08 .o {1, €465 118 s

A Y7 S S I T T N I
Receitas de Servicos 1584 1874 1392 in,18 2TAT O HLED fl.9% I

Reccita eierents per capit- 83322 93136 9845 91978 9913l 7154 091 094

Fonte: Dados bisicos: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Wacional {STN), Finangas do Brasil (FINBRA}.
Fundagio Inshtuto Brasileiro le- Geogralia e Estatistica (IBGE).
wota: {17 Valores deflacionados pelo Indier Geral de Pregos Disponibilidade [oterna - IGP-DIL

4.2.3 Transferéncias intergovernamentais

Quanto a0 FPM, percebe-se a grande importincia dessa transferéncia para a
cstrutura de financiamento dos municipios mineiros, respondendo por aproximadamente 20% da
receifa corrente, confonme mostrade na labela 4,10, Para o conjunto dos mmunicipios brasileiros, a
participagiio do FPM na receita corrente se conscrva abaixo dos 10,5%, inferior & das receulas
tributarias g 4 do ICMS. Essa constatagiio permite afimmar que, ern méda, os municipios do

cstado sdo mais dependentes do FPM do que os demais municipios do pais.
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Tabela 4.10: I'ransferéncias intergovernamentais em valores constantes ', em mil reais —
Minas Gerais ¢ Brasil - 2000 e 2005

¥ L . MinasGermls - - - . |- . Bwst . -
i ReceitaCorrente: | 2004 o | - 2008 I S L A0s i
lf T T Emmiteals | % | Emelleain | %023 1 Emomilreis | %0 Emmileais | %05 |
I'Ph 2E19902 47 2008 15711.36 M9 014504377 15064 24.045,165.00 | &, 3%
R e80T 1370 380 8081 2243 BRI - 1398 GLO0L11053 . 2042
Receitn corrente Infak 1266925934 100,00 1523879849 100,00 12878378526 10000 1ALEISTROT 100,00

Fonte: Dados bisicos: Ministério da Fazenda. Scorclana do Tesourn MNacional (ST, Finangas do Brasil {FINBRA).
Fundaciio Instituto Brasileiro de Geografta ¢ Estatistica (IBGE).

Nota: {13 Valores deflacionados pelo Indice Geral de Pregos Disponibilidade Inlerna - IGP-DL
{2} Participugdo percentual das respectivas receitas na receita comrente total.

) FPM per capita apresentou no periodo crescimento rcal de 17,79% em Minas
Gerais ¢ de 13,07% no pais, em média, Entretanto, esse crescimento ndo ocorreu linearmente,
observando-se retrocessos em 2003 ¢ 2004 nos valores dessa reccita per capita. No primeiro ano,
a retraciio da atividade, ocormida no primeiro semestre, somente foi recuperar-se no segundo, em
“conseqiiéncia da queda nas taxas de juros ¢ da mclhoria das condigBes de liquidez”, resultando
em um desempenho positive do PIB de 0,5% (BRASIL, 2004b, p.1). Essa retragio econdmica
tanto trouxe consegiiéneias para a arrecadacfio do 1CMS, ao atingir o setor industmal, que nfo se
rccuperou junto com 0s setores de scrvigos e agropecudric, como influin direlamente na
arrccadacio do [Pl A receita oriunda deste imposto foi ainda mais comprometida com a redugéo
das suas aliquotas vinculadas A importagdo e daquelss relativas aos setores quimicos e de
metalurgia bésica, gerando perdas aos cofres pUblicos de RE 2,99 bilhdes, Ademais, a csta
diminuicfio do TPT soma-se o crescimento negative registrade no Imposto de Renda das Pessoas
Juridicas (IRPJ), da ordem de RE 4,15 bilhSes, referente 4 perda na base de compara¢iio cm
relaciio a 2002, que, naguele ano, contabilizava em sua arrecadacio elevados valores, decorrentes

do pagamento de saldos dos fundos de pensio (BRASIL, 2004b, p. 3-4).

Todas essas medidas [azem partc do modelo de polifica fiscal adotado pelo
Governo Federal, que substitui, paulatinamente, impostos compartilhados de sua eompeténeia,
tais come [Pl e IR, pelas contribuighes socials, juslamente por cstas screm receitas nio
compartilhadas com estados ¢ municipios. Assim, da combinagdo das perdas ocemridus no TPl e
no TRPI — recursos que formam ¢ Fundo dc Participagio dos Municipios e o Fundo dc
Participagio dos Fstados — resulia o declinio real no volume do FPM para o conjunio des

municipies brasileiros de R$ 4,01 bilhfes e para os mineiros, de R$ 550 milhécs, em 2003.
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Em 2004, a crise do FPM intensificou-se, reforgando a trajetéra descendente,
Mesmo diante de uma fase de recuperacio econdmica iniciada em 2004, que impulsionou tante o
1PI como o IRPF (assalanados), as medidas de desoneragio do governo, bem come o montante
recorde de restituigfes do IR, sio as principais justificativas encontradas para a queda nas

transferéneias do FPM naquele ano por entidades defensoras os interesses municipais‘”.

QO ano 2003, portanto, foi de recuperagio, com o FPM per capita subindo de R§
172,03 para RY 202,96 para os municipios mineiros e de RS 141,20 para RS 165,96 para os

iunicipios brasileiros.

Outra importante funte de receila é o 1ICMB, o imposto mais significative do
gistema federativo fiscal e g poneipal transferéneia estadual para os entes locais. Os valores de
scus repasses responderam sempre por mais de 22% da reccifa corrente, independente do
conjunto de municipios analisado, ora mostrando-se mais significativo para o conjunto dos
municipios brasileiros {até 2002), ora sendo mais cxpressivo para os municipios do estado {a
partir de 2003), mas sem apresentar grandes variacdes nos percentuais de participagio. Nio
obstante as participagdes na receita corrente terem sido relativamente constantes para toda a serie,
houve momentos de crescimentos ¢ momentos de decréscimos, que nem sempre coincidiram para

08 municipios do estado e do pais.

As comparagdes em valores meédios per capite permitem verificar em Minas
Gerais variagdes ncgativas em 2002 (-5,55%) e 2003 (-3,45%), sendo que para 0 mesmo periodo
o conjunto de municipios brasileiros apresenlon um crescimento proxime de zero (0,11%]),
seguido por decrescimento da ordem de 6,98%. As perdas ocorridas nestes dois anos sdo reflexos
das incertezas peradas no plane politico em fungiio das eleigdes parlamentares e presidencims,
gue repercutiram ne cendric econémico, com clevagdo do risco associado ao pais e concomitantc
reduciic dos investimentos externos, desvalorizagdo cambial e alla das taxas de juros. Como
conseqiiéncia, a economia cresceu pouco em 2002 e a inflagdo vltrapassou as metas colocadas,
acarretando apreensdo nos mercados e na socicdade, com elevagiio das taxas de desemprego™ e

eslagnagio do consumo das familias, fatores que atingem diretamente a arrecadagho do ICMS.

" A Confederacdo Nacional dos Municipios. Disponivel e httpsfawwcnm,pre bri= Accsse cm: 2770707,
43 A taxa de desemprego nos grandes centros urbancs passon de $.2% em 2001 para 8,2% em 2002 {BRASIL, 2003,
P2
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(BRASIL, 2003b, p.1-2) Em 2003, a situagio nio foi muito diferentec - superacio das metas de
inflagiio, baixo crescimento econdmico ¢ elevadas taxas de juros (apesar da redugio de quase

10% ao longo do ano) —, impactando negativamente a arrecadagio do TCMS,

A partir dc 2004, com a recuperagiio da atividade econdmica nacional, devido a
forte influéneia da melhoria no sctor industrial em Sio Paulo™, combinada com o aumento do
nivel de ccupacio e a gueda no contingente de pessoas desocupadas, cnam-se condigfes que
explicam parte do bem desempenho verificado em 2004, em comparagio com a amecadacio de
2003, que 1ol 0 ano de menor arrceadacio desde o inicio do Plano Real (BRASIL, 20052, p. 3-4).
Em 2005, 4 atividade econdmica se mantén em alta, influenciando positivamente a arrecadagio
do ICMS, que coniribuin com RS 6,56 bilhdes para o aumento da arrecadagio ftributiria
{BRASIL, 2006, p. 3). No entanto, quando sc¢ analisa a base de dudos da STN, nio se verifica
esse aumento; muito antes pelo contririo, uma vez que b um decréscimo dos valores per capita
de 5,01%, contra um crescimento de 6,79% para 0s mineiros, Nesses lermos, & provdvel que o
crescimento do ICMBS tenha se concentrade em deterrminadas regides do Pais, dentre clas o cstado
de Minas Gerais. E, por se tratar de um recurso gue se mantém dentro do cstado em que €
arrecadado, o8 municipios mineiros apresentaram um crescimento de mais de 11% em relagio a

2004, o que resulton na superagio da media per capita nacional pela mineira,

Tabela 4.11: Transferéncias intergovernamentais per capita em valores constantes ' — Minas
Gerais e Brasil - 2000 e 2005

h : : . . Per Capf‘ta . : AME
3 Receits Corrente © Minay Gerais (A) ' Brasil (B) : :
} 2040 | 2005 | Dif. | 2000.]. 2005 | pif, | 2000 | 2005 |
P 172,30 202,96 Jes 143 88 162,67 18,80 i,20 1.23
Pl bt A e e H M T R T Y T W RS W] M Tt TR R TR ATYETTT T TR E T TR T
TCMS 19747 7 206,15 g.58 220,53 20463 {1590} 090 1,01
Receita Corrente ger capita 833,21 43130 515 91978 99231 7154 gyl 004

Fante: Dados basicos: Ministério da Farenda. Seeretaria do Tesours Nacional (STN3, Finangas do Brasil (FINBRA).
Fundagdo lustiune Brasileiro de Gieografia ¢ Extatistica ([RGT)
Nota: {1} Valores deflacionados pelo Indice Geral de Pregos Disponibilidade Interma - [GP-IH.

* 13 Iistade de Sio Baulo mercee destague, por responder por aproximadamente 30% da arrecadagio lotal de [CMS.
Do ponto de vista da atividade ccondmica, os dados do IBGE apontam para expamsio de 12,2% na atividade da
industria paulista nos primeitos dez meses de 2004 em relagdo ao mesmo perinds de 2003, com expressiva
contribuicdo dos setores de bens do consumn durdveis e de bens de capital.
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4.2.4 Transterncias especificas

3 bloco das transferéncias cspecificas ¢ composto pelas receitas transferidas pelos
Governos Federal e estadual para o financiamento de agdes e scrvigos cm arcas cspecificas,
sobretudo  aquelas elencadas comno  prioritdrias no processo de  descentralizagiio.  Tais
transferéncias devem ser tidas como mecanismos de indugio a adesdo dos mumicipios ao
processo de descentralizagio das politicas de sadde, educaghio e assisténcia social. Os convénios,
em geral, também foram considerados como iransferénctas especitficas, por se tratar dc um
recurse vinculado e destinado a determinado fim, embora este nfio seja sempre voltado para a

promogio dc uma politica social, como € 0 caso das demais transferéncias que compdem cste

Jughisled

A importancia dessas transferéneias para a reccita corrente foi crescende ao longo
do periodo, mas para o conjunio de municipios mineiros cla se mestrou sempre mais significativa
do que para os municipios brasileiros. Destacarm-sc neste grupo de receita as transternciss do
Fundef e da Satde, que respondem, respectivamente, por 45,45% ¢ 53,77% das transteréncias
especificas dos municipios do estado cm 2000 ¢, em 2003, por 47.87% e 38,28%. Dada a
desagregacio das receitas’’ — convénios em geral e assisténcin social — bem como o
fortalecimento dos repasses destinados & educagfio, modificou-se um pouce a estrutura interna

das transferéncias especificas para o conjunte dos municipios.

Mo dmbito nacional, parbicipagtes acima de 20% também s6 foram alcangadas a
partir dc 2002, quando ocorreram alleragdes na forma de exposicio dos dados na base da 8TN,
permitindo, assim, identificar os valores relativos as transferéncias de assisténcia social e
convénios na classificacfio orcamentiria, que antes cram classificados na categoria *Outras
transferéncias correntes”. Portanto, de 2001 para 2002 as transferéncias especificas saltam de R$
134,55 por habitante para R$ 196,98, Em 2003, o baixo desempenho econdmico acaba afetando
negativamente cssas transferéneias, especialmente os convénios em geral ¢ o Fundef. A redugio
dos valores destinados aos convénios ocorre em fungio da disponibilidade de recurse. Coma ndao
h4 norma legal que eslabeleca um minimo a ser transferido, rem vinculagies com execugdo

obrigatéria, como ocorrerem com as despesas constitucionais € legals, este € um recurso facil de

¥ Estas receitas eram classiticadas aé 2001 como “Qulras transleréncias correntes’.
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ser remanegjado pelos entes transferidores. Logo, a destinagdo de recursos para e58a categoria no
orcamento estd sujeita 4 existéncia do recursos posteriores ao cumprimento obrigatdrio, que, em
um ano de queda na arrecadagiio, como 2003, provavelmente sdio os primeiros a ser remanejados,
justificando, assim, os decréscimos nos valores meédios per capita de 59,61% para o conjunto de
municipios minciros ¢ de 59,21% para os municipios brasilewros. Ja o Fundef, por tratar-se de um
funde financeiro de dmbito estadual, formado pela destinagio de 15% dc certas transferéncias
municipais (ICMS, FPM, [Pl-exportaciic ¢ Lei Kandir) e posierior distribuicio para todos os
municipios™, foi impactade diretamente pela redugiio na arrecadagio das receitas que compdemn o
fundo, com queda de 12,16% nos valores per capita para 0s municipios brasileiros, fato que ndo
foi verificado com 03 municipios de Minas Gerais, gue, para ¢ mMesmo ano, apresentou
crescimento em sua média — passando de RS 64,28 para R$ 65,88 —, mas, ainda assim, mantém-se
bemn abaixo da média nacional, que fin de R$ 87,46 e RS 84,17 por habitante, respectivamente.
Em contrapartida, as contribui¢ies socials destinadas ao financiamento da seguridade social
(Satide, Assisténcia Social e Previdéncia) mantiveram-sc crescentes™ . tendo em vista a alta
exploracio dessas receitas pelo Governo Federal, o que pode ser confirmade pela propna
destinacio das centribuiciies enquanto fontcs de recursos para as transferéneias de salde ¢ de

assisténeia social, receitas que apresentaram variagio positiva nesse ano.

Enfim, quando se comparam 2000 e 2005, percebe-sc que as transferncias
especificas foram as quc mais contribuiram para o crescimento da receita corrente per capita:
55,20% e 88,10%, respectivamente. Como ndo poderia deixar de ser, tende em vista o contexto
de descentralizacio das politicas publicas, as maiores contribuigBes foram dadas pelas

transferéneias de satde ¢ do FUNDEF.

M A distribuigao & realizada conforme um cocficicnte municipal, que leva et conta o mimero de alunos matriculades
na rede mumicipal de ensing, segunde o Censo escolar. Caso o valor distribuido por almo ndo aleance o valor
minimeo por aluno pata o exercicio, a Uni3o cnlra com recursos complenientares,

* Especialmenle a Contribuigio Social sobre o Lucre Liguido (CSLL), cujo crescimenta C51.I pode ser ereditado ao
aumenio da aliquata, de 12% para 32%. para as cmpresas prestadoras de servigos optantes pelo regime de tnbutagio
do lucto presuemido, e Contribuigio para o Programa de Integracdo Social (PIS) cuja legislacdo sofren imporlantes
alteragdos, cujo autnento, em grande parte. deveu-se 4 inchusdo das importagdes na base mbuigvel.
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Tabela 4.12: Transferéncias intergovernamentais cm valores constantes ', em mil reais —
Minas Gerais e Brasil - 2000 e 2005

i . MiesGessis -~ | ..° - Bml . ]
ii ' H&eitq[fnrrnnté":_. mwn . - ws - | 2000 S s
S| Emiteas | %) ] Ewwies %0 | Emmilms - | %] Bl o %4
Transferéneias Especilieas LI05508 1747 33004080 214 19.573.804,10 1520 NAe0d9242 203
Eosmde o LISTASRAL 998 LIBOLIE 030 . BTIAIOGI 681 JIRISLIE 178
Edvearao L2 TR (N TR 7713 TR I WIRMB N LULMEN IR
T R T YR T T T Y
Assiseducia Social E P Y . . EH A R Y
:L 'ﬂfmn;’;ﬁym-"" S — 3:13'4 g ,9 : T _rwm ™ «.-r”?;mjm
Reetits zorrente (ots] 66025034 10000 ISIAISAY 10000 12BTARTES26 IADA0 [S033S.76017  LODJ0

Fonte; Dados basicos: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesowro Wacional (ST}, Finangas do Brasil (FINBEA).
Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

MNota: (1} Valores deflacionados pelo Indice Geral de Precos Disponibilidade [nterna - IGP-DIL
(2} Pasticipagio percentual das respectivas reccilas na receita corrente total,

Tabela 4.13; Transferéncias intergovernamentais per capita em valores constantes ' — Minas
Goerais e Brasil - 2000 e 2405

E e - T (AMBY, I
] Receita Corrente Minas Gerais (X)), C . Brasil (B - :
- 2000 | 2008 [ nit. [ 2000 |- 2005 | pie | 2000 | Zeos |

TennsTeréneias Pspecificas 14727 20145 S48 13HE0H 203,70 63,90 1015 0,99
2 AT N Y 20 T v B 0 S T
Forlvee gt LT fi47 .37 356 1404 1449 .32 ), G

T EONDEE s 75,08 1287 7337 GrE7 830 (.86 (43
Assisténcio Soctal - £33 4,35 - 3129 149 - &2

B Carvanias diverso R Ta T LTt
Receita Corrente per capita £33,22 931,36 9815 91978 99231 TE4 091 094

Fante: Dados basicos: Ministério da Fazenda, Scerelania do Tesouro Nacional (STHN), Finangas do Brasil (FTNBRA).
Fundacao Instituto Brasileiro de Geoprafiz e Estalistica {{BGE).
Naota: (1) Yalores deflacionados pelo Tndice Geral de Pregos Disponibilidade Interna - IGP-DL

4.2.5 Novas receitas

O bloco das novas receitas também se destaca no crescimento da receita corrente
per capita no periodo. Para os municipios do Brasil, 2 contribuigio das novas receitas fol de
36,30% ne crescimento registrado, cnquanto para Minas Gerais a participagio nessa variagio foi
de 28,39%. Essas novas reccitas passam a ser apresentadas na base da STN, a partir de 2002, em

uncdo de uma maior desagregaciio, que permite identificar os rayadfties ¢ as contribuigdes de
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iluminagio plﬁb]itﬂ.su Ambas surgem registrande participagdes modestas na receita corrente,
tanto pars os mumcipios do estado como para o pals, mas ficando clara & forte tendéncia de

crescimento.
a) Revalties

Os rovalties sio compensacdes financeiras devidas ao Estado pela exploragfo dos
recursos hidricos, minerais e do petrdleo ¢ pas natural. Essa compensac@o financeira visa
ressarcir 4 sociedade, por meio do Estado, pela exploragio de recursos naturais escassos e ndo-
renovivels, conflgurando-se, no caso do #oyalfy hidrico, também, uma indenizagdo pela ocupagao
de dreas por usinas hidrelétricas. O rovalty do petrdleo foi o primeiro a ser regulamentado, com a
Lei 2004/53.%" Os demais royalties surgem com a Lei 7.990/ 8952, que fambem define regras de

cobranga ¢ formas de distribuigiio do recurso enire estados ¢ municipies.

No caso do rovaelty de petrdleo e de gés natural, seu recolhimenio é feito pelo
concessiondrie, currespondendo a 10% sobre o valor da produgfio verificada no temitdno onde se
localiza a Yavra, obtido pela multiplicagfio do volume extraido pelo preqo de referéncia rclative
aquele més.™ Esse recolhimento € feito na STN, que tumbém serd responsivel pela distribuicio
do recurso segundo os critérios estabelecidos. O pnmeiro leva em conta a aliquota ¢ o segundo, a
localizagiio da lavra. Quanto ao critério da aliquota, a lemslagiio estabelece formas diferentes para
a distribui¢fio entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios da parccla de 5% e da parcela
acima de 5%. J& o critério de localizacio da lavra diferencia cotre terriférios produtores e
territorios confrontanics, quando se trata de lavras localizadas em plataforma continental. Pela

interpolagio dos dois critérios, sdo defimdos p}erceﬂmais54 de rateio entre estado, DF e

50 a base da ST, a contribuicio de iluminagio publica aparece come contribuizdes econfmicas.

T 1Lei 2004, de 3 de oulubro de 1953, Esta também € a lei que cria a Pelrobrds.

* Lei 7990. de 28 de dezembro de 1989,

** Em gasos cxeeprionais (como riscos peoldgicos. expectativas de produgdo, dificuldades operacionals, produgio
em aregas remotas, producdo de gas natural ndo associado ou de petrdles pesado, inexisiéncia de infra-estrotura para
escoar a producdo, distdncia até o mercado, dendre sutmos), a Agfnela Nacional do Petrdleo (ANP) pode reduair a
aliquota dos ropalfies a, no maxime, 3%,

4 Para o critétio de aliguota de 5%, com localizagio da lavra no respectivo lermitdrio: 3.5% & disiobuidos acs
estados produtores; 1,0% aos municipios produtores; e (,3% aos municipios onde se localizarem instalagdes
matitimas ou termostres de embargue ou desembarque de dleo bruto ou gis matural. {art. 17 do Decrete 01/91), Ainda
para o critério de parcela de 3%, mas ¢om extragho em plataforma continental, os territéring confrontantes também
werie direito & compensagio Onanceira, cabendo 1.5% acs estados ¢ Distrito Federal e (h5% aos nwnicipios
produtores e suas respeclivas dreas gececondmicas; 1% ao Ministério Jda Marinha, para atender aos encargos de
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municipios, cabendo ainda, nos casos de cxtragio cm plataforma continental, a destinagiio de
parcela de recursos para a Umido (Ministério da Marinha ¢ Ministérie da Ciéncia e Tecnologia) €
para o Fundo Especial, cujo valor serd distribuido entre todos os estados e municipios, scgundo
05 mesmos critédos de distribuicdo eslabelecidos para o rateio dos recurses dos Fundos de
Parlicipacio dos cstados & municipios, obedecida a seguinte proporgio; 20% para os estados e
R0% para os municipios (art. 18 do Decreto 01/917%). Cabe ainda o recebimento por parte dos
municipios de 25% da receita de rovalty transterido aos estados produtores on aos confrontantes,
nos termaos do art. 158, inciso IV, pardgrafo unmico, da Constitiigio Federal {art. 23 do Decrcto
©1/91). H4, no entanto, wma particularidade relacionada ao recebimento desses recursos, ao
restringir a sua utilizagfio a atividades de infra-estrulura e preservagio ambiental, como peragio
de energia, pavimentagio de rodovias, abastecimento e tratamenio de igua, irrigagio, prefegio ao

meio ambientc ¢ em saneamento basico (art. 24 do Decrete 01/51).

(} rovalry mineral é uma compensagdo financcira devida pelos detentores de
direitos minerarios, a guadquer tilulo, em decorréncia da exploragiio de recursos minerais para
fins de aproveitamento econdmico, podendo ser de até 3% sobre o valor do faturamento liquide
resultante da venda do produto mincral, obtide apds a 1ltima etaps do processo de
beneficiamento adotado e antes de sua transformagfo industrial. A alteragiio na aliquota ocorrerd
de acordo com mineral explorado®, nos termos do § 1°, art. 13 do Decreto 01/91. Apés o
recolhimento do recurso, cste & distribuide entre estados e DF (23%%), municipios (65%) & Unido

{12%), por meio do Departamento Nacional da Produgiio Mineral {DNPM]), que deve destinar 2%

fiscalizagio e protecio das atividades econdmicas das referidas dreas de 0.5% para censtiuir um Fundo Especial a
ser distribuido entre 03 estados, termitdrios @ municipios. {arl. 7° da Lei 7.990/89,

Porém, quando o critério de aliquota é mais de 5%, ou scja, a parcela do ropafrye exceder a 5% da produgic, a
distribuicao do recurso observard se a lavia terra oo em lagos, rios, ithas fluviais ¢ lacustres ou se ela s¢ localiza em
plataforma continental. Para o pritneiro caso. a distribuicio se da: 32,5% aos estados produlores; 15% aos municipios
produtores, 7,5% aos municipios que sejam afetados pelas operagdes de emibarque ¢ desembarque de petréleo, 25%
a0 Ministério da Ciéncia e Teenologia, Quando a lavea for na plataforma, 22.5% irfo para o3 estados confrontantes,
22.3% aos municipios confrontantes, 153% ao Ministério da Marinha, 7,5% aos municipios afetados pelas operagdes
de embargue ¢ desembarque de petrdlen e gds natural, 7,5% compdem o Fundo Especial a ser distribuido entre todos
o8 municipins ¢ estadas, ¢ 25% ird para o Ministério da Ciéneia ¢ Teenologia {are. 49 da Lel 9478, de 06 de agosto
de 1997},

** Decreto 01, de 11 de janeiro de 1991,

0 percentual da compensagho varia de acordo com o mincral da seguinte forma:

I - minérie de alwminio, manganés, sal-gema o potassio: 3% (irés por cento);

11 - ferro, fertilizante, carviio & demais substdncias minerais: 2% (dois por cento), ressalvado o disposto ng imciso [V
deste artigo;

[11 - pedras preciosas, pedras coradas lapidaveis, carbonados ¢ metais nobres: 0,.2% (deds décimos por ceno),

[V - gur: 1% [utn por cente), quando extraido por cmpreésas mineradoras, isentos 05 parimpeiros,
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4 protecBo ambiental nas regides mineradoras, por intermédio do Instituto Brasileiro do Mcio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) ou de outro drglo federal competente que
o substituir. A receita originada da compensagio financeira pela exploragio de recursos minerais
{CREM) niic podera ser aplicada ¢m pagamento de divida ou no quadro permanenie de pessoal
de qualquer das esferas de governos. Tal reccita devera ser aplicada em atividades que se
revertam, direta ou indiretamente, om prol da comunidade local, como na melhoria da infra-

esirutura, da qualidade ambienial, da sande e educagio.

Q ropalty hidvco ¢ a compensagio financeira paga pelos concessiondrios de
geragio de energia pela exploragio dos recursos hidricos. Cormresponde a 6,75%° do valor da
energia efetivamente gerada™ A regulamentagio ¢ a fiscalizagio sio feitas pela Agéneia
Macional de Energia Elétrica (ANEEL), que deve distribuir o recurso correspondente a 6% entre
os estados/DF {45%) ¢ municipios (45%) que sdo atingidos pelas dguas represadas ou que
abrigam as instalaces de usinas hidrelétricas com poténcia supenor a 30 Megawart {MW), além
dos 6rgfos da administragio piblica federal {6%) — Ministério do Meio Ambientc (MMA) e
Ministério de Minas ¢ Energia (MME)} — e do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico ¢
Tecnoldgico (FNDCT} O restante da compensagiio financeira, ou seja, 0,75% sera destinado a
Agéncia Nacional das Aguas (ANA), para a implementagio da Politica Nacional de Recursos

Hidricos ¢ do Sisterna Naclonal de Gerenciamento dc Recursos Hidricos.

Por essas definighes dos rovalties. percebe-se que a previsio da cobranca do
recurse ¢ sua partilha entre oz cntes federados existem desde 1953, no caso do reyafty do
petroleo, e de 1989, para os demais. No plano orgamentano, contudo, a classificagdo do royalty
aparece de torma desagregada somente em 2002, sendo no periodo anterior classificada
provaveimente como outras transferénciss cormentes, A partir da aplicagio da Portaria
interministerial STN/SOF 163/01%°, que trata da discriminagfio da receita para todos os entes da
Federagio, ficou facultado ¢ seu desdobramento para o atendimiento das peculiandades das

contas povernamentais, melhorando, assim, a transparéncia na gesto pubhica. Com a abertura

& aliquota de 6,73% ndo foi eslabelecida de uma dnica vez. Os 6% foram definidos pele § 19, art. 3* da Lei
7.990/39 como compensagao Ninanceira pela exploragio de poiencial hidraulico para a produgio de energia ¢létrica ¢
08 0.75% toi estabelecide no art, 28 da Lei 9,984, 17 de julho de 2000 (1ol de criagio da ANA)Y

" A fei isenta a empresa geradora do pagamento da compensagao desde que se configure awoprodugio, uso privative
da energia produzida.

* Portaria Interministerial $1TN/SOF 163, de 4 de maio de 2001.
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possibilitada pela norma, a classificagic da receita orgamentdria se tormou mais detalhada,
permitindo identificar e reagrupar ccrtas receitas, como ocoireu com as transferéneias de
royaities. Dos valores transleridos em 2005 referentes a rovalty aos muanicipios brasileiros,
$8,47% foram em tungio do petrdleo e suas diversas cotas, sendo inexpressivas as participagies
dos demais rovaities. Para Minas Gerais, a realidade ndo ¢ muito diferente. Mesmo nfo sendo um
estado predutor de petrdleo, cerca de 60% dos recursos destinados aos municipios por rovalties
sio referentcs ao rovalty de petrdleo, provavelmente, a litulo de Fundo Espceial. Também se
destaca o reyalty hidrico, que responde por 27,77%. E estranho, ne cntanto, nfio se destacar nesta
composicdo o royalty de recursos minerais, uma vez gue Minas Gerais ¢ um cstado que apresenta

urna atividade extrativista mineral mwto forte.
b) Contribuigdo para ¢ custeio de iluminacio piiblica

Quante as contribuigdes para custeio da iluminagiio publica, 0 seu surgimento
como fonte de recursos para os municipios brasileiros se deu com a EC 39/02%, que a autorizou
na Constitui¢io da Republica, no art. 149-A. Antes da sua publicagio, alguns municipios
instituiram a taxa de iluminacio publica, que foi reiteradamente declarada inconstifucional poy
decisdes do Supremo Tribunal Federal, wna vez gue contranava o proprio conceito de taxa
estabelecido no arl. 145, inciso 11, da CR, por ndo se tratar de um servigo publico cspecifico e
divisivel. Diantc desse fato e da latente perda da receita oriunda da cobranga da taxa
inconstitucional sem o comrespondente cancelamento do servigo de iluminagioc de wvias,
logradouros ¢ demais bens publicos peranle as concessiondrias, acirrou-se a pressio nos cofres
municipais pela ndo-correspondéncia entre despesa ¢ rcceita. Assim, restou sos municipios

patrocinar a EC 39/02 para regulanizar a nova fontc de recurso (CARVALHO, 2003).

Até 2001, os recursos arrccadados pelos municipios para custeio da iluminagio
pblica eram creditados como taxas, mesmo contranando expressamente a Constituigdo. Somente
a partit da EC 39 & que pode-se falar em coniribuighes destinadas ao custeio de iluminagio
publica. Logo, tal classificagiio somente aparcce no plano oreamentirio a partir de 2002°',

guando sc nota nitidamenie uma queda na receita referente s (axas, bem como a consequente

" Emenda Conslitucicnal 39, de 15 de dezembro de 2602,
B Mesmao sendo este o ano em que a contribuicdo de tluminaglo pitblica passa a ser autorizada constitucional, alguns
municipios erroneamente realizaram a classificagdo das taxas de iluminagio piblica como contribuicses.
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clevagio dos valores de contribui¢des econdmicas, ou seja, nas contribuigdes de custcio de
iluminagdo pdblica. A partir da autorizagdo constitucional expressa, os municipios,
gradativamente, vio assumindo sna competéncia e passam a cobrar legalmente pelo servigo
plblico prestado, elevando, assim, os valorcs arrecadados por essa receita. Tal crescimento
gradual na cobranga das contribuiges reflete bem a dificuldade encontrada pelos municipios para
efelivarem a cobranga do tibuto, que exige para sua implementagio a entrada em vigor de Lei
Complementar Municipal que respeite os principios tributarios da legalidade (art. 150, ), da
iretroatividade da lei {art. 150, 111, a), da anterioridade (art. 150, (I, b) e da noventena, on
anterioridade nonogesimal (art. 150, TM1, ¢). Nesses termos, os municipios teriam até 31 de
dezembro de 2002 para publicar & Lei Complementar instituidora da contribuigdo, pois, do
contrinie, somente poderiam fazé-lo no exercicio financeiro scguinte (CARVALHO, 2003), o
que realmente acabou acontecendo, como se perccbe pelo aumento na receita dessa contribuicio
para 0s municipios mineiros de 162,94% em 2003 ¢ dc 18,24% em 2004. Em valores per capita,
para 2005, verifica-se que os municipios do estado apresentaram melhor desempenho na
arrceadacdo desta contribuiciio do que o pais como um todo: em media, R$ 20,97 por habitante,

contra R$ 11,02,
¢) Contribuicio do dominio ccondmico {CIDE)

Outra nova receita que surgiu a partir de 2004 no plano de contas municipais foi a
Contribuicio no Dominio Econdmico, incidente sobre s importagio e a comercializacdo de

petrdlee c seus derivados, gas natural ¢ seus derivados e alcool etilico combustivel (CIDE).

A CIDE foi instituida pela Lei n. 10.336/01%, regulamentando a arrecadacio da
contribuigiio prevista nos arts. 149, capur, & 177, § 4°, da CR. No entanto, até maio de 2004 o
montante arrecadado com a CIDE era totalmente destinado ao cofre federal. Com a nova redaciio
do inciso 1T do art. 159 da CR, pelas EC 42/03% ¢ 44/04™, a CIDE passou a fazer parte do
sistema dec partilha de rtecursos. Nesses termos, fol promulgada a Lei 10.866/04,
regilamentando a fonma de partilha cntre as trés esferas de govemo. De acordo com esta lei, a

Unidic deve entregar aos Estados e DF, para ser aplicado, obnigatoriamente, no financiamento de

% Lei 10.336. de 19 de dezembro de 2001

o poenda Constitucional 42, de 19 de dezembro de 2003,
8 Emcnda Constitucional 44, de 30 de junho de 2004,

) ¢i 10,866, de 4 de maio de 2004
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programas de infra-estrutura de transportes, o percentual de 29% da arrecadacio da
contribuigio™, que sera distribuido da sepuinte forma: 40% proporcionalmente i extensio da
malha viaria federal e estadual pavimentada existente em cada estade e no DFE'T; 30%
proporcionalmente ac conswme, em cada estado e no DF, dos combustivels a que a CIDE se
aplica{’a; 20% proporcionalmente a populagio; e 10% distribuidos em parcelas iguais enire os
estados ¢ o DF. Desse montante destinado aos estados, 25% deve ser distribuido aos municipics
localizados nos respectivos territorios, obedecende aos criterios definides na mesma lei, que rege

que 30% scrd entregue nos mesmos moldes do FPM e os 50% restante proporcional 4 populagio.

Embora, de modo geral, a representabividade desse recurso tenha se mostrado nada
cxpressiva 10 total da receita corrente, no caso dos municipios brasileiros ele praticamente
dobrou de 2004 para 2005, passando de ,1% para 0,19%, crescimento também verilicado em
valores per capita. No entanto, quando se comparam os vaiores de Minas Gerais com os do pais,
percebe-se que 0 estado apresentou melhor desempenho na captagio do recurse, registrando um
crescimento de quase 100% e médias per capita sempre acima das nacionais. Considerando as
circunstancias levadas em conla para a distribuig8o do recurso, ¢ mais do que justificdvel o fato
de Minas Gerais rcocher valores referentes a4 CIDE acima da média nacional, sobretudo por se

tratar do estado com a maior malha viaria ¢ por scr o sepundo ¢cstado mais populoso do pais.
4.2.6 Qutras fransferéncias correntes

O bloco “Outras (ransferéncias correntes” cngloba recurses repassados aos
municipios pelos entes estaduats e federais a qualguer titulo e que nfio foram contabilizados nos
grupos de receitas correntes j3 analisados, tais comeo: Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural {ITR), Imposte sobre Operacdes Financciras sobre o Oure (10F-Ouro), Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto sobre Produtes Industrializados-
Exportagiio ([Pl-cxportagio} ¢ as outras transferéncias diversas. Nota-se que e$sas recetag

tiveram uma fase descendente até 2003, provavelmente causado tanto pelo sen mau descmpenho

Y Inelusive os respectivos adicionais, juros e multas moratdnias cobrados, adminisimtiva ou judicialmente, deduzidos
os valores previstos no art, 57 desta Lei ¢ a parcela desvinculada nos termos de art, 76 do Ato das Disposigdes
Constiucionais Transitdrins, (Lei L0 866/04).

T Conforine estatisticas elaboradas pelo Departamento Nacional de Infra-Esirstura de Transportes (DNITY.

% Conforme estatisticas elaboradags pela Agfneia Nacionat do Petrdleo {ANF
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gquanto pelas constantcs altcrag@es nos planos de contas. especialmente nos anos que se

sucederam A Portaria Interministerial STN/SOF 163401,

Com a maior desagregacdo promovida pela Portaria Interrministenal, parcela dos
recursos classificados como “Outras transferéncias correntes™ péde ser identificada e enquadrada
em categorias de receitas mais adequadas a suas respectivas naturezas, COING OCOITEU COM (S
convénios, us rovaliies e a CIDE. A partir de 2004, as “Outras transferéncias correntes” entram
em uma fase ascendente, refletindo a real recuperagio das receitas que a compdem, visto que nio
foram influenciadas por nenhum fator exdgeno, por exemplo, a inclusio de alguma neva receita
nesta categoria, Mas esta recuperagdo ocorrida nos dois Gltimos anos da série nio foi suficiente
para anular as perdas registradas na fase anterior, algo que fica explicito quando se confronta
2000 com 2005, cuja perda verificada nos valores per capite tol de 35.62% para ¢ Brasil e de
39,74% para 0$ municipios dc Minas Gerais, passando de RS 97.80 para RE 62,96 e de RS 90,09
para R¥ 5426, respectivamente. Obviaments, esses decrescimos impactaram negabivamente

receitas correntes per capita, provocande redugdes nos comespondentes valores,
4.2.7 Outras receitas corentes

O grupo “Outras rcceitas correntes” refere-se &s receitas provenientes de outras

origens que ndo asg aprescentadas até entdo, tais como: divida ativa, juros € multas, restituigdes

B ea MNivida Ativa € uma espécie de erédito publico, euja matéria € definida desde a Lei 4.320, de 17 de margo de
1964, sendo sua gestio econdmica, orgamentina o financeira resultante de wna conjugagio de critérios estabelecidos
em diversos outros texeos legais, O tearo fegal referido, que versa sobre nonmas perais de direito financeiro ¢
finangas pablicas, institui os fundamentos deste expediente juridico-financeire, conforme sew artipo 3%
Arl. 39, s créditos da Fazenda Pablica, de natureza tobaticia oo ndo isbutdra, serdo
eseriturados como receita do exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas nibricas
orgamentaras. (Redacdo dada pelo Decreto-Lei 1.735, de 20 de dezembro de 1979)
§ 1° - O créditos de que rata este artigo, exigivels pelo transcurso do prazo parz pagamenlo,
serio inscritos, na forma da legislagdo propria, como Divida Ativa, em registra praprio, apos
apurada a sua liquides e certeza, & a respectiva receita serd escriturada a csse tituln (Pardgralo
incluido pelo Decreto Lei 1.735/7%).
& 2% - [ivida Ativa Tributdria € o crédito da Farenda Piablica dessa nalurera, proveniente de
obrigagdo legal relativa a ributos e respectivos adicionais ¢ multas. ¢ Divida Aliva ndo
Tributiria 550 os demais créditos da Fazenda Piblica, tais come ox provenienies de empréstimos
compulsérios, contribuicdes estabelecidas em lei, multa de qualquer orgem ou natureza, £5ceto
as tributirias, loros, laudémios, alugueis ou raxas de ocupagho, custas processuals, pregos de
servigos preslados por estabelecimentos pablicos, indemizagdes, reposiedes, restituigdes,
alcances dos responsavels deflnitivamentz julgados, bem assim os erédiles decorreimtes de
obrigacdes em moeda estrangeira, de sub-rogagio de hipateea, flanga, aval oo outra garantia. de
contratos e geral on de outras obrigagtes legais (Paraygratn inchuido pelo Decreto Lei 1,735, de
20121979 {BIASIL, 2004a, p, 14}
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indenizag¢ies, e atuahizagdes monctarias. Novamente, estas receitas se mostram mas imporiantes
para os municipios brasileiros do quc para os mineiros, com valores per capita para 2000 e 2005,
de. respectivantente, RS 61,51 e RS 45,69 para o primciro conjunto de municipios ¢ de R$ 41,74
¢ R¥ 36,65 para o segundo. Quanto 4 evolugio no periodo, verifica-se que esta € uma receita que
ascila bastante, sendo, a cada ano, forlemente influenciada pela inadimpléncia dos contnbuintes
nos anos imediaiamente anteriores, dado que a divida ativa (tributiria ¢ nfo-tributdaria) e as
corrcspondentes multas, juros e corregdes monetarias s30 os principais compenentes da categona

“Outras roceitas correntes™.

4.3 Breves reflexdes sobre as alteracics na estrutura de receitas dos municipios no periode

de 2000 a 2005

O sistema de partilha de recursos tragado pela Constifuigio de 1988, basicamente,
manteve-se até 2005, ndo obstante s promulgacio de algumas Emcndas Constifucionais e
regulamentaces infraconstitucionais tenham abingido de forma marginal a estrutura de

linanciamento municipal, alterando-a, Vale cifar as principais mudangas:

- Na receita tribuidria: de um lado, a publicagio da EC 39/02, gue transformou a
taxa de iluminagio pablica em Contribuigdo de lluminagio publica, resultando na diminnigdo do
moentante dessa receita para os cofres publicos; de outro lado, as alteragles legais trazidas pcla

LC 116/03 gue ampliaram a incidéncia do imposto sobre um “leque”™ maior de servigos.

- Na receita prépria diversa: publicaciio da EC 41/03, que implenientou a Retorma
da Previdéncia, impactando positivaments as contas publicas municipais ao expandir os valores

apresentades referente a contribuigdes socims.

- Novas Receitas: a instituicio da CIDE, pela Lei 10.336/01, que veio
regulamentar ¢ art. 149, capuf ¢ 177, § 4°, da CR. Entretanlo, apenas com as EC 42 e 44 o
recurso da CIDE passou a ser repassado aos governos subnacionais. A publicagfo da EC 39, ja
citada anteriormente, autorizou a cobranga, por parte dos nmunicipics, da Contribuigio sobre
Iuminagdoe Phblica, necessitando, contude, que cada nunicipio editasse uma Lei Complementar

para que a arrecadacio se efctivasse.
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vcriﬁcuu-ée, também, que o baixo crescimento econémico de pericdo, fortemente
impactado pelo aumento da carga tnbuldda, que passou de 32,49% em 2000 para 37,37%" em
2005, fol porverso tanto para a competitividade da producio nacional guanto para a propria
tributaciio. Essc foi um dos problemas enfrentados pelos mumicipios nos impostos relacionados a
propriedade (IPTU e ITBI), no consuimno, com o [CMS tendo uma redugo de 5% em relagiio ao
valor per capita registrado em 2000 para os municipios brasileiros, além das “Outras rcceltas
correntes”, que sio recursos arrccadados pela divida ativa e restituicdes e indenizagBcs. Essa
estagnacio econdmica também atingiu o proprio FPM, uma vez que houve queda na arrecadagio
do IPI, embora essa ndo tenha sido compensada pelo aumento no [R. Logo, se o 1P tivesse se

mantido em expansio, com certeza, 0 FPM teria um creseimento maior do que o verificado.

Esscs sdo reflexos do comportamento da Unifo, que privilegiou a cobranga dos
tributos ndo compartiihados (como as contribui¢des sociais) ¢ que sdo de competéncia exclusiva,
em detrimento dos impestos compartilhados com as outras esferas de govemaos, como € o case do
1P1, que, ao contrario, tem sido alvo de concessdes fiscais. Esse desinteresse por recursos que
compdem os fundos compartilhados e a dedicagdo 4 arrecadagdo das contribuigBes seciais indica
a cxisténcia de uma estrulura paralcla ao sistema de partilha fiscal, em que rccursos séo
transferidos mediante negociagdes ad Aoc entre as esferas de govemo ou utihzados para custear
as politicas sociais, como SUS, e a assistéucia social, Essa estrutura paralela, ao invés de ser
pautada pela busca da cqualizagio fiscal, pode apenas aumentar as distorgdes ja existentes, uma
vez que transferéneias dessa natureza nio shn necessariamente redistributivas e vem crescendo
congideravelmente. Estas, somadas ao Fundef, de fato, foram as que mais contribuiram para o

crescimento da rceeita corrente per capita (RCpe) municipal.

‘Tendo em vista o crescimento verificado na RCpe pode-se afirmar que houve um
fortalecimento da estrutura de {inanciamento municipal, mas sem que houvesse alterag@es
profundas nu defini¢iio de competéncias tributinas e no funcionamento do sistema de partilha, O
aprofundamento das finangas publicas mumicipais ocorrcu sob as bases langadas com a
descentralizagiio fiscal na Constitui¢io dc 1988, tendo parte dela origem na Relorma Tributaria
de 1967, como os critérios de distribui¢iio do principal funde de transferéncia redistributivo, e a

parcela mais expressiva (75%) do ICMS.

M Teye como forga inotriz o ampliagino da arecadacio das contetbuigdes sociais.
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Com base no que for gpreseniado até o momento, analisam-sc, na secfo seguinte,
o desempenho e a evolugio dessas receilas, por estrato de populagio, verificando em que medida
a reducio das desigualdades vem sendo promovida pelo sistema de partilha de recursos vigente,
considerando que se trata de wma Federagiio marcada por profundas disparidades ccondmicas e

SOCIA1S.
4.4 Os principais componentes das mudangas, em termeos per capita

Nesta segio, sdo analisadas as receifas correntes para o conjunio dos municipios
brasileiros e mineiros nos anos de 2000 e 2005, segundo os difercntes estraios de populagée, em
valores per capita. Pretende-se verificar em que medida e por que razio o porte municipal
influencia o comportamenio da reccita publica ¢, de maneira comparativa, examnar o
descmpenho dessas receitas, jdentilicando, assim, o impacto diferenciando das varias categorias
de receitas no montante total de recursos disponiveis para o financiamento de bens ¢ servigos 4
populagiio local. Estas sio informagdes imprescindiveis 4 compreensio do federalismo fiscal
adotado pelo Brasil e do proprio do sistema de partilha horizontal que o compie, ¢ qual, et seu
escopo origingl, deveria contribuir para reduzir as disparidades associadas a capacidade propria
de financiamento de cada jurisdigio. Além disso, o sisterna de partilha, ao contemplar o principio
da eqitidade horizontal, deveria ser também dindmico para acompanhar as mudangas ocorridas ao
longo do tempo {demopraficas, econdmicas, sociais ete) que influenciam a capacidade de

{inanciamento ¢ o nivel e perfil de gastos (PRADO, 2006, p. 177).

Para tanto, foram definidos scte cstratos de populagio, que agrupam o universo’’
de municipios segundo o nimero dc habitantes no territdric {quadro 4.1). O porte populacional
confere aos aprupamentos caracteristicas proprias quanto as bases tobutanmas € aos graus
diferenciados de dificuldade em explora-las, bem como ao nivel de demanda por hens e serviges

publicos. Assim, segunde o critério de populagiio, os estratos sio:

" O Universo de municipios a que se refere o reslanie do trabalho é o disponivel na base de dados da STN.
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Quadroe 4.1: Estratos de populagio

o

 Estrato | - - _'Pdpulgﬁo (Hab)....

BT

I A 10mil
T e 10.001 2 20.000 &
I De?20.001 a 50.000
v De 50.001 a 100.000 -
¥V De 100.001 a 200.000
EI T De 200,001 8 500,000 ]
Vil Mais de 300600

Fonte: Fundagio Institato Brasileiro de Geosrafia ¢ Esraristica ([BGE).

Para melhor compreender as mudangas que ocorreram na estrutura de receitas no
periodo que vai até 2005, bem como para apreender seus principals determinantes, cumpre
realizar, sinteticamente, uma avaliagio das principais fonfes de receita dos mumcipios,
classificando-0s como peguenos (estratos [ e [I), médios (esiratos I, TV ¢ V) e grandes

{estratos VI ¢ VII).

Como mostra a tabela 4.5, os peguencs municipios caracterizam-se por possulr
baixe nivel de atividade econdmica, o que se reflete na mais reduzida participagdo de receita
tributdria nu receita corrente per capiia (RCpc) {menos de %) e por ser altamente dependentes

de transteréncias federais (aproximadamente 48% da RCpc) e estaduais {cerca de 20% da RCpe).

s medios municipios apresentarn bascs tributdrias ¢ ccondmicas mais extensas do
quc os pequenos, mas, ainda assim, essas ndo sio suficientes para ganhar destaque no orgamento
municipal. Para estes municipios, 0% rcocursos  provenicntes  das  transferéncias
intergovernamentais sio muito importantes, respondendo por participagdes na RCpc que variam

cntre 13% a 30% para o FPM e entre 21% a 25% para o 1CMS.

Os grandes municipios, incluinde a Capital do estado, contam com clevada
participagio das receitas tributirias na RCpe, uma vez que possuem bases tributdrias mais
salidas, em funcido dus seus diferenciais em termos de produgdo € rendd, o que lhes permilem
obter nivels mais altos na arrccadacdo propria. As transferéneias do [CM3 também se mostram
muito rtelevantes na  cstrutura de  financiamento  desses municipios, dadas as proprias

caracleristicas de sva distribuiciio, que assume um forte cardter de develuglo tributaria, em
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virtude de, no mintmo, 75% do ICMS ser repassado segundo o VAF gerado no termtdrio
municipal. Esse ¢ um indicador que reflete a movimentagio econdmica ¢ financeira dos
municipios. Reconhecidamente, 380 os grandes municipios gue possuem maior VAF ¢ que,
portanto, recebemn fluxoes maiores de [CMS. J4 a transferéncia do FPM mostra-se imrelevante para
o orcamenio desses municipios, ndo respondendo nem por 10% da RCpe, uma vez que essa
transteréncia intergovernamenial favorece claramente os pequenos municipios em detrimento dos

grandes ¢ médios.

De modo geral, as “transfcréncias especificas” e as “Outras receitas correntes” nio
sio consideradas como receilas “tipicas™ de um determinade estrato. Nas transferéncias
cspecificas, enconiram-se recursos vinculados, alguns sendo “fisndos redistributivos sctoriais ni
como o SUS, o Fundef e as outras transferéneias para educagiio, € outros provenientes de acordos
¢ negociagdes com as esferas superiores de governo, variando, assim, conforme a capacidade de
barganha des govemos municipais para captarem recursos necessirios i realizagiio dc
determinadas a¢des. Nessas circunstidncias, os grundes municipios {os estralos V, VI ¢ VII} sc
sairam melhor, recebendo os maiores valores per capifa dentre todos og estratos, com esses
respondendo por participagdes de aproximadamente 20% das correspondentes RCpe. J§ as
“Outras receitas correntes” mostraram-se mais significabivas nos orgamentos dos estratos V {de
100 a 200 mil habitantes) € VII {acima de 500 mil), cuja participagio foi de 21.87% e 22,79% das

respechivas RCpe.

Essa distribuigiio de recursos, que reflete as diferengas das bases tributdrias e a
existéncia de um sistema federativo de partilha complexo, acaba por favorceer grandes ¢
pequenos {apenas o estrato [) municipios, conferindo-lhes os maiotes valores de RCpe em 2000,
Em 2005, com a preservaciio dos critérios de distribui¢fio, os mesmos estratos dc municipios
continuaram reeebendo os maiores valores de RCpe, verificando-se, assim, o aprofundamento das
desigualdades, espeeialmente para os grandes mumicipios, que passanl a ter umsa capacidade de
aasto por habitante inferior 4 dos municipios aié 10 mil habitantes. O aumento na RCpe, portanto,

tendeu ao favorecimento dos pequenos ¢, el menor inedida, dos médios municipios.
I 1

= Definicao utilizada por Prado (2003, p. 61}
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Essa questiio merece particular atengdo, uma vez que reflete um sistema federativo
com elevados niveis de disparidades nas dotagdes horizontals de recurses e na medida em que as
unidades locais s30 responsdveis pelos mesmos encargos ¢ os cidaddos possuem 0§ mesmos
direilos aos scrvigos piblicos, independente da localidade onde residem. Defender a equalizacio
horizontal, farendo com que todos tenham a mesma capacidade de gasto, seria justo na
perspectiva dos municipios mais pobres, que teriam condigdes financeiras para prover o minimo
de servigos bagicos aos scus cidaddos; mas para 0s médios e grandcs municipios, que assumem
maiores responsabilidades pela provisiio de alguns servigos pliblicos mais complexes e atendem
aos cidadiios dos municipios vizinhos, ja nio seria juste. Estes deveriam possuir uma receita per
capita mais alta para ter condigdes de atender a5 demandas das populag@es. Quandoe se tala em
equalizaciio, estd-sc falando em dotar os municipios de condigbes de ofertar um minimo

socialmente neccssario de determinada polihica.

Especialmente no caso das transferéncias especificas que contemplem as politicas
pliblicas de educagfio, salde e assisténcia social (esta Ultima em menor medida), verifica-se o
cumprimento do objetivo de redistribuir recursos entre os governos subnacionais, mas levando
cm conta as maiores dificuldades enfrentadas, sobretudo, pelos grandes municiplos, uma vez gque
os maiores valores de rcpasse por habitante foram registrados nos estratos VI ¢ VII
(respectivamente, R$ 231,08 e RS 259,16). Todavia, com o aumento da participagio das
transferéncias cspecificas na RCpe dos conjunto dos municipios (de 17,68% para 21,96%]),
também sc elevam os valores por habitante repassados aos pequenaos e médios municipios vis-a-
vis os grandes que tiveram 03 mcnores nivels de crescimento dessa reccita no periodo, o que
demonstra uma tendéncia a4 redugdo das desigualdades, mas com a ocorréncia de efeitos

perversos, dado o aumento da RCpce dos municipios até 10 mil habitantes.

As demais receitas, em 2003, mantiveram os graus de imporlineia atribnidos as
varias receitas na RCpe em 2000, mesmo com a nclusio das “novas receltas’, que passam a
responder por, no méaximo, 4,17% da RCpe (estrato 1V), indicando que a receita corrente
municipal cresceu ndo sd pela expansfio dos valores amecadados/caplados nas receitas ja

consolidadas, mas também pela criaglio de novas fontes de recursos.
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Em tcrmos de crescimento, merecem destaque os municipios até 10 mil habitantes,
gue tiveram as matores taxas de crescimento na RCpe (21,84%), € os grandes (acima de 500 mil

habitantes), por serem o8 Unicos a apresentar crescimento negativo na RCpe no periodo (-5,01%).

(b aumento ocorride para o municipios até 10 mil habitantes foi resultado do
altissimo  crescimento nos  valores per capita repistrados, especialinente para o FPM,
transferéncias especificas e ICMS, que responderam, respectivamente, por 49.67%, 45,13% e
19,32% da vanagio ocomda na RCpe do estrato. Assim, para csses municipios os altos
percentuais de participaciio dessas receitas no RCpe dc cada ano, somados as correspondentes
taxas de crescimento, gue também se mostraram altas, confirmam a tendéncia de aumento das

distorcdes peradas pelos préprio sistema de partilha federativo.

Ji 08 grandes municipios {estrato VII}, que registraram queda na RCpe, tiveram
peridas per capita nas rcecitas tributarias € no ICMS superiores aos ganhos ocomdos,
pnncipalmente nas transferéneias especificas e nas novas receitas. As receitas tribuldrias e o
proprio ICMS nesse ano foram fortemente afetadus pelo baixo desempenho econdmico do
periodo, que foi marcado pelo crescimento real do Produto Interng Bruto (PIB) em apenas 2,3%.
Adicionalmente, registre-se que a migracio das empresas para contros urbanos menares € umnm

scgundo determinante da reducio dos valores de ITCMS per capiti para essc cstrato.

Porlanto, ficam patentes a disparidade intermunicipal ¢ a distorgio do sisterna de
partilha — FPM, partc do ICMS e das transferéncias especificas — que, segundo Prade (2008, p.
177, deveriam cvoluir sepundo o5 movimentos demogrihcos e ag diferentcs taxas de
crescimento, uma vez que tais caracteristicas alteram a capacidade econdmica de cada jurisdigio,
bem como o nivel e o perfil das demandas, por servigos pablicos. O proposito dessc sistema ¢
reduzir as disparidades inter-regionais/junsdigdes onginadas da distribuicio irrepular das bases
tributarias e das diferentes capacidades de arrecadagfio, por meic da redistribuigio de recurso
promovido pelos niveis de governo superiores (2003, p. 46) O que se chserva, contudo, pela
anilisc da tabela 4.5 € que o sistema de partilha niio tem alcangado seu objetivo de reduzir as
desigualdades intermunicipais e de eonstituir-s¢ cm um mecanisme redistributivo de corregio das
distorgdes. Pelo contraro, tem rcforgado as deformagdes geradas pelo federalismo lhiscal ao
favorecer 08 pequenos municipios, elevando sobremaneira a capacidade de gastos orgamentarios

dos municipios até 10 mil habitantes vis-a-vis 0s médios ¢ grandes municipios, que, de fato,
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precisam de uma maior capacidade de gastos para fazer frente ds suas responsabilidades, que sio

muito maiores.

A tabela 4.6 mostra que, para o conjunio dos municipios brasileiros, as maiores RCpe em 2000
também foram dos grandes municipios (estrato VII) e dos pequenos {(estrato I). Para o estrate VI,
a alta veceita se deve ao elevado nivel de arrecadacio propria, que contabilizou. em média, de
receita iributaria R$ 380,63 por habitante, além de um bom descmpenho nas outias receitas
correntes, onde o per capite médio do estrato ol de R$ 276,87, Essc bom desempenho nas
“Qutras receitas correntes” € consegqliéncia dos altos valores arrecadados pelos grandes
municipios em fungdo de divida ativa, resttuigdes e indenizagdes, alem da expressiva
transieréncia do I[PV A, que responderam, respectivamente, por 33,49% e 12,09% do montante

dessa receita.

Ao contrdno do que ocorrcu com estrate VIL, o estrato [ demonstrou baixissima
capacidade de arrecadaciio tributdria, com seu per capita ndo respondendo nem por 5% da RCpc,
¢ mostrou-se altamenie depcndente do FPM, que, por sua vez, correspondeu a 45% da receita
corrents. O ICMS teve importdncia relativamente menor (aproximadamente 23% da RCpc) se
comparado a outros estratos, cuja sua participacio na RCpe foi de 27,03% (estrato [V), 26,00%
{estrato V) e 25,71% (estrato V1}.

Os piores valores de RCpc cm 2000 foram dos municipios médios {de 50 a 100
mil habitantes) & dos municipios pequenos (de 10 a 20 mi] habitantes}. Para os municipios
médios, € nitido o mau desempenho en todos os segmentos da receita, mesmo no caso do ICMS,
gue respende por 27,03% da sua RCpe, com um per capita de apenas RY 194,54, valor bem
inferior & média nacinnal {R$ 220,53). Ji os peguenos municipios de 10 a 20 mil habitantes,
emibora contem com um FPM per capita de R$ 257,87 (mais de RS 100,00 acima da média
nacional), nas demais categorias de receita, os valores registrados foram menorcs do que as
respectivas médias nacionais, especialmente no caso da receila tributaria, cujo valor contabilizado
por habitante foi o mais baixo verificade naquele ano. As transferéncias especificas per capila
foram as rcccitas menos heterogéneas na distribuigdo entre os estratos, demonstrande que as
receilas vinculadas nesse primeiro momento ndo reduzem a disparidade municipal. Seus recursos
sdo distribuidos segundo critérios que levam em consideragfio as caracferisticas estruturais e

institucionais previamente existentes nos municipios, come ne caso do SUS e do Fundel.
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Em 2005, observa-se que os estratos que se destacaram na RCpc foram os
mesmos de 2000, com a diferenga de que os municipios pequenos (até 10 mil habitantes)
superou a capacidade de gastos orgamentdrios dos municipios acima de 500 mil habitantes

fmaior RCpe de 2000, tal come verificado para o conjunto de municipios mineires.

Novamente, constata-sc a alta dependéncia do FFM por parte dos municipios
até 10 mil habitantes, mesmo perdendo participagio na RCpe (passou de 45,04% para
43,09%4), assim como a ingignificincia da reccita tributaria, que € 6.4 vezes menor que a
reccita tributdria per capita dos grandes municipios (estrato VII). Assim, pode-se dizer que ha
uma inversio de importincia dessas duas catcgorias para os grandes e para 05 pequenos
municipios, sendo as receitas tributdrias maiores para os prandes municipios € o FPM para os

pequenos.

Para os municipios acima de 500 mil habitantes, o melhor desempenho foi
registrado nas receitas tributdrias, muito cmbora, comparando com o desempenho de 2000,
tenha soffido reducido tanto cm valor per capita quanto na sua participagie na RCpe. O [CMS
per capita para esse esirato caiu assustadoramente — de RS 243,97 para RS 188,34, levando
também & queda as participagdes dessa transferéneia, que passou de 22,23% para 17,60% das
correspondentes RCpe -, bem como nas “Outras teceitas correntes”, cmbora nesse Gltimo
caso a gqueda nfo tenha ocomide de forma (8o dramatica. Isso se deu em funglio do
compromctimento das bases tnbutdnas e econdmicas municipais, dade o baixo crescimento
econdmico de 2005, Em compensagio, as transferéncias especificas e o FPM apresentaram
variacio positiva, de, respectivamente, 34,88% e 18,17%, sendo que no caso do FPM seu
aumcnto se deve, basicamentc, ao crescimente do IRPJ. (BRASIL, 2006, p. 3)
Coincidentemenie, para os municipios do estado de Minas Gerais observaram-sc 0s mesmos
comportamentos nas categorias de receita para esses dois eslratos (1 ¢ VII), embora em

proporgdes dilerentcs.

As novas receitas ganharam c¢spago na estruturs de financiamento dos
municipios &, em paralelo, as transferéncias especificas ampliam sua importincia na RCpe,
passando a responder por 21,18% da RCpe conira uma participacio em 2000 de apenas
14,95%,.

Qs piores descmpenhos em RCpe foram para os municipios de medio porte (11

g IV). Para o8 municipios de 20 a 50 mil habitantes, verificaram-se baixo per capifa nas
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receitas tnbutirias e no ICMS ¢ meédios valores per capita de FPM, de transferéncias
especificas e de novas receitas, mantendo-sc acima da média nacional. Ji os médios
municipios do estrato IV apresentaram valores medianos comparados aos demais valores per
capita repistrados nas respectivas categorias, mas sempre inferiores a2 média nacional, sendo

essa a cxplicagdo para sua a baixa RCpec.

Por essa descrigio, & possivel conclinr que os municipios de médio porte nio
possuern base tributiria significativa, capaz de gerar bons nivels de amrecadagfo, nem sio
lavorecidos pclo sistema de partilha, que tem por objetivo redistribuir recursos com a
finalidade de rcduzir as disparidades intermunicipais. Pela evolugiio das receitas, percebe-se
que tal objetivo ndo & alcangado, uma vez que ¢ crescunento mais expressivo da RCpe
ecomren para 08 pequenos municipios (estratos I e II), que foram  favorecidos pelas
transferéncias cspeeificas € o FPM, e em menor medida pelas novas receitas e o ICMS, o que
reforga a tesc de que o sistema de transferéncia vigente tende a elevar as desigvaldades, com a
destinagio dc recursos para municipios gue possuem menor demandas por bens e scrvigos

uthanos basicos.

Em compensacio, os grandes municipios {acima de 500 mil habitantes), que
sdo os que enfrentam as malores demandas sociais, tiveram as piores taxas de crescimento na
RCpc (-2,82%), em virtude das perdas per capite vegistradas na receita tributaria, no {CMS e
nas oulras receitas corrcpies, devendo, portanto, as transteréncias inlergovernamentais
compensar eletivamente tais perdas. O que se observa, contudo, & que o sistema de
transleréneia ndo foi capaz de recomper 2 capacidade de gasios dos grandes municipios, visto
que o proprio ICMS foi, em parte, responsivel pelas perdas, e o FPM ¢ as transferéncias
cspecificas cresceram apenas R$ 18,17 e RS 34,88 por habitante, respectivamente, contra as
perdas per capita de RS 32,12 das receilas tributarias, R$ 55,63 de ICMS e RS 13,57 das
“Outras receitas correntes”, gerando, assim, um decréscimo na RCpe de Ry 30,98, mesmo

com a cntrada das novas receitas, gue colaboraram com R$ 17,29 da RCpe.
4.5 Consideragdes finais

A estrutura tributiria no periode de 2000 a 2005 passou por alicraglics
marginais que ndo coniprometerain a estruiura desenhada para a descentralizacHo fiscal na
Constitnicdo de 1988, tendo apenas institumonalizado ¢ aprofundado o que foi definide pela

Assenbléia Constituinte, embora ¢sta ndo tivesse considerado os percalgos yue senam criades
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Tabela 4.6: Receita corrente dos municipios do Brasil ¢ suas categorias, por estrato de popualagio, em valores constantes ' per capita e
correspondentes varia¢des — 2000 e 2005,
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pela Unifie com a cobranca das contribuigdes sociais que ndo sdo compartilhados com estados
e municipios. Essas medidas nfo visaram a0 aperfeicoamento  das  relagdes
intergovernamentais, mas sim a ampliagio de poder de decisdo da esfera federal. Na
perspectiva municipal, esse compertamento impactou negativamente as finangas publicas,
mas, dada a ampliagio das transteréncias especiticas, assim como ¢ surgimento de novas
receilas e o crescimento do FPM e do ICMS (apenas para Minas Gerais), foi fator

determinante para o aumento da capacidade de gastos dos municipios.

Em um pais como o Brasil, profundamentc marcado pela disparidade
econfimica ¢ social, € evidente que os valores médios apresentados para os deis gmpos de
municipios cstudados nfio € um bom indicativo. Assim, procurou-s¢ trabalhar com
agrupamento de municipios, sendo o cniéno adotado para agrupa-los o perte populacional,
por ser a populagiio um denominador que oferece elementos comparativos de suas bases
iributdrias ¢ ccondmicas, graus diferenciados de eficiéneia de arrecadagio, bem come dos

encargos, ¢ 0s nivels de demandas por servigos publicos.

Como se procurou mostrar, 08 grandes municipios {estratos VI e VI} possuem
uma base tributiria e econdmica mais robusta, que lhes permite obter grande parie da sua
capacidade de gastos orgamentdrios via arrecadagio propria. Somados s receitas iributarias, o
ICMS, e as “outras reccitas correntes” sfio destaques em suas RCpe, Logo, as transformagics
ocorridas nessas receitas impactam de forma mais precisa esse grupo de municipios. E esse o
caso das rcceitas tributdrias, que, nesse periodo, passaram por duas lmportantes
transformagdes legislativas, uma das quais lhes rendeu crescimento da arrecadagdo do 1SS,
dada a ampliagiio da lista de servicos sob os quais o imposto passou a incidir, € a outra causou
uma variacio negstiva na cobranca das taxas, wma vez que a Taxa de Hluminagio Pablica foi
cxtinta & substituida pela Taxa da Contribuigio de lluminagfio Plblica, a partir de 2002, com a
EC 39. Além dessas alteracfes, ha que se cousiderar o mau desempenho da cconomia em

2003, que atinge claramentc as bases tributarias locais.

O mesmo ocorreu com o ICMS per capita, sendo que a retragiio econdmica
ocowTida e a fuga de empresas para os médios centros urbanos conslituiram-se nas principais
explicaces para a queda do valor per capita verificada nessa transferéneia para os grandes
municipios. Quanto 4s *Qutras receilas correntes”, ha que se considersr a diversidade de

recursos contidos nessa classificagio, cm que se destacam para esse grupo de municipios as




93

receitas provenientes da divida ativa, as restituigbes ¢ as indenizagBes, que tendem a ser maior
et municipios mais populosos, que detém melhores condicdes burocriticas de exigéncias, o
IPVA e as transferéneias estadoal, que também favorecem os grandes municipios, dado o seu

cardter devolutivo.

Todas as demais reccitas cresceram para 05 grandes municipios, mas, dada a
importincia das receitas tributdrias ¢ do ICMS para a RCpe, os grandes municipios
apresentaram baixo nivel de crescimento {estrato VI) ou, mesmo, crescimento negativo
(cstrato V1), [sso parece um contra-senso, por sercm os grandes imunicipios os que recebem
maior demanda de servigos pela populacio, sendo, por consegiidéncia, o8 que necessitam de
maiores volume de recursos disponiveis para arcar com as responsabilidades que lhes sio

atribuidas, além de atenderem populagdes de outras junsdicdes.

Em contrapartida, os pcquenos municipios, per apresentarem baixo nivel de
atividade econdmica, possuemn hases tributdrias proprias muite limitadas, necessitando,
portanto, de recursos lransferidos para a composigdo de sua capacidade de gastos. De fato,
eles sfio os mas lavorecidos pelo FPM, gque apresenta uma varagdo inversa ao porte
populacional, demonstrando scr a principal fonte de financiamento para 0s municipios
pequenos. Para eles, o FPM assume o carater de uma “renda minima”, capaz, de lhes garantir,
pelo menos, 0 cwnprimento das atividades burocraticas, compensando os limites impostos

pelas suas bases tributanias ¢ econdmicas.

Como bem explica Prade (2003, p. 03), o pressupasto basico que orientou o
FPM foi o de favorecer oz pequenos municipios, visando equalizar sua capacidade de gastos
em relagdo aos demais municipios. No entanto, dada a fornna de distribuicie do recurse, essa
receita € repassada scm levar em consideragfio os impactos das demais receilas, o que acaba
por gerar distorghes, como a verificado para a média da RCpe dos municipios de até 10 mil
habitantes. Este grupo dc municipios, tanto em Minas Gerais como ne Brasil, mesmo
apreseniando bom desempenho na RCpe em 2000, conlinuaram a scr mais favorceidos pelo
I'PM em 2005, gerando resultados perversos para o cquilibrio federativo, ao desconsiderar
come principio prirsordial deste sistema mecanismos redistributivos voltados para a redugio
das desigualdades. Logo, conclui-se que o FPM embora seja um fundo redistributivo, ndo se
revela adequado para atender ao principio da equalizagiio horizontal, nas bases em que se
enconira estruturade, tendo em vista que utiliza fatores exdgenos — populacio (mumcipios do

interior) e renda e populagio {para as capitais) — ao sistema de partilha, e nio enddgenos,
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como deveria ser, uma vez que tem a funglo especifica de melhorar a capacidade total de

rastos municipais.

Ji os municipios de médio porte (estratos III, IV e VI), de modo geral,
apresentaram desempenho mediano na maiona das receitas, com deslaque sempre para o
ICMS e para o FPM, que registrarant sempre os maiores percentuais de participagdo em suas
esirufuras. No cntanto, cm 20035 as transferéncias especificas também se mostraram bern

significativas ndo sd para essc prupo come para todos os demais.

As transferéncias especificas foram mecanismos eficazes adotados pelo
Governo Federal ¢ pelos governos estaduais para a indugio & adesdo dos municipios ao
processo de descentralizagfo das politicas de saude, educagiic € assisténeia social. Contudo, a
forma comao se dou a cvolugio de tais transferéncias produziu distorgdes no sistema federativo
fiscal, por ndo scr a sua distribuiglio orientada pela finalidade de atenuar as dispandades
mumeipals, Observa-se que em 2000 os maiores valores per capffa foram registrados para 03
municipios maiores ¢ mais estruturades, mas em 2005 verificou-se um  crescimenio
expressivo nas transferéneias para os municipios de pequeno e médio porte, reforcando, neste
caso, as distorebes do sistema. Desconsiders-se, especialmente no caso das transferéneias
vinculadas as atividades, o fato de que os grandes municipios (acima de 200 mil habitantes)
880 cidades-polo, que atendem cidadios tanto de sua junsdigio como dos de municipios
vizinhos, que sO ali tém acesso a servicos mais sofisticados, como os que dizem respeiie a
tratamentos de maior complexidade na irea da sadde ¢ aos cnsines universitirio, médio ¢
fundamental de methor qualidade, entre outros. Entretanie, quande se faz o célcule médio da
rceeita per capita, utiliza-se apenas a populagio residente no municipio, desconsiderande-se

essa realidade complexa.

As novas receitas mostiaram-se Inexpressivas na composigio da RCpe, mas,
pelo scu cardter de inovagio e de dinemicidade, merece destagque no sistema de financiamento
municipal. Vale também esclarecer que nesse grupo de receila 0s ropufties s8o recursos
expressivos recebidos por alguns municipios que possuem uma forte base de exploragio
mineral e hidrica. Para cstes, as compensagies financeiras pagas pelas empresas que exploram
a localidade seriam wma fonma de indenizar a sociedade por cssa cxploragio, idéia que vemn

tomando forga na prépria sociedade e exagindo a conscientizagio dos povernos.




Em suma, pode-se concluir gue o sistema de pariilha adotado tem contribuido
para promover & redugiio das desigualdades intcrmunicipais, mas tambem tem aprofundado as
distorcdcs, ao destinar recursos sem levar em conta o conjunto das receitas obtidas no
territgrio municipal ¢ a propria necessidade financeira dos municipics para atender as
demandas da populagio. Assim, o sistema de partilha apresenta-se inconsistente para seus
objetivos de equalizagio horizontal, carecendo de reformas para este objetivo € para o proprio

fortalecimento do processo de descentralizagiio tiscal & administrative ne Brasil.
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5. GASTOS ORCAMENTAREOS DOS MUNICIPIOS: AJUSTE FISCAL E PREFERENCIAS

ALOCATIVAS

O processo de descentralizagio formahizadoe e consagrado pela Constituicio de
1988 definiu, mesmo que de forma desordenada e superficial, as competéneias inbutdrias e os
encargos cntre 0s niveis de goverme. O procedimento ideal para tal definigdc seria partir da
reatocacio de atribuicdes para os govemos subnacionais, transferinde os encargos e as
responsabilidades locais ¢ provinciais, para, s entdo, definir a estrutura de financiamento a

ser viabilizada pclas competéncias tributarias e pelo sistema de partilha.

A dcscentralizagiio brasileira se deu de maneira inversa. Pnmeiro,
catabeleceram-se as fontes de financiamentos; depois, discuhiram-se as responsabilidades.
Estas, contudo, também ndo foram definidas de forma explicita pela Constituigiio, deixando
sna regutlamentac@io para Lel Complementar, a0 contrano do ocorndo com as compeléncias
iributirias ¢ com o sistena de transferéncias intergovernmamentais, que foram claramente
delimitados. Portanto, a incoeréncia no planejamento da descentralizagio gerou para os
governos subnacionais incompatibilidade entre as responsabilidades assumidas e os recursos
para financid-las, nio se prevendo qualquer mecanismo de adequagio e de conciliagio do
financiamento com o encarge. Essa situagio tornou-sc mais grave quando sc considera a
desigualdade horzontal dos entes federativos, quc tém na capacidade de realizar gastos o
limite da sua atuacio governamental. Reconhecer que ha wina distribuicio irregular das bases
tributanas, hem como difcrengas na cficiéneia arrecadatoria, implica reconhecer a dispandade
intermunicipal ¢ promover agdes no sentido de cortigi-las, como requisilo essencial para o

fortalecitmento do sistema federativo.

No capitulo anterior, procurou-sc demonstrar que o federalisnio fiscal adotado
no Brasil, de um lade, tem propurcionade a diminui¢io das desigualdades horizontais, com a
aproximacio dos wvalores médios dec receita corrente disponiveis por lhabitante nos
correspumilentes estratos, mas, de outro, tem gerado efeitos perversos, uma vez que o sistcma
de partilha, somado & arrecadacdo propna, lem produzido resultados inconsistentes, que
reforgam as desigualdades na arrecadacdo tributiria inicial. lsso porque, por meio das
principais transferéncias {FPM, ICMS e transferéncias especificas), remetem-se recursos aos
governos subnacionais, mas senl a consideragiio de suas bases iributinas efetivas, o que

resulla, especialimente no case dos pequenos mumicipios, na formacdo do que se pode chamar.
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para usar uma expressao de Prado (2006, p. 222} de “miniparaisos fiscais”, dada uma elevada

receita per capita vis-a-vis a média nacional ¢, até mesino, s municipios de maior porte.

MNesse sentido, cabe verificar em que medida a cvolugio das bases de
financiamento, tal como descnto acima, impactaram a atuagio governamental dos entes
municipais, considerando o fato de serem os mumicipios entes dotados de autonomia politica e
fiscal, & de, portanto, possuirem independéneia para decidir sobre a alocagio de seus rceursos
publicos, segundo ordens de prioridades particulares que levem em conta as necessidades dos

cidadios de cada localidade.

v

E no orcamento que se encontram definidos os programas e as atividades
eleitos pelos povernos para aplicagdo dos recursos arrecadados em determinado cxcreicio, O
programa de trabalho expresso no comjunto de agdes a serem realizadas por determinado
governo ¢, assim, retratado no orgamento-programa, Por meio deie, podem-se identificar tanto
03 objctivos de gastos dos governos, de modo geral, quanto os rocursos nccessarios a sua

execugio.

FEsse é um ato administrative revestido de forga legal, o qual se estabelece a
partir (o art. 165 da CR, quc fixa a hierarquia & g coeréncia entre o Plano Plurianual, a Lei de

Diretrizes Orgamentédrias (LDO) ¢ a Lei Orgamentania Anual (LOA).

) Plano Plurianual refere-se a uma lei de vigéneia quadrienal, a qual deve

conter as diretrizes estratégicas de um governo para todo o periodo de seu mandate.

A Tuz das prioridades nele estabelecidas, tem-se que a LDO deve estabelccer,
para cada ano, as metas cleitas pela admimstragio pablica a partir de um Jeque de centenas de
nrogramas aprovados no Plano Plurianual como preferenciais para a cxccugdo sobre os
demais, projetando, inclusive, as metas fisicas que devem ser consideradas na elaboragdo do
ercamento anual. Por fim, a LOA “conterd a discriminagio da receita ¢ despesa, de forma a
cvidenciar a politica econdmico-{inanecira ¢ o programa de trabalho de Govemno, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade”. E a LOA que, de fato, comprecnde o
orcamentlo ptiblico no qual € feito o detalhamenio das atividades que scrio desenvolvidas,
permitindo, pela sua analise, identificar as agdes consideradas prioritarias pelos governos

municipais (MOTA, 2002, p.25-34 passim).
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Nesse capitulo, da-se continindade a4 andlise do federalismo fiscal, porém na
perspectiva dos gastos orgamentanios, visando verificar o unpacte produzide pelo crescimento
da receita nas despesas piblicas. Entende-se que o aumento da capacidade dos gastos do
municipic pode influenciar suas prioridades alocativas, reforgando algumas ou intreduzindo
novas hinhas de atuagio governamental. No caso dos pequenos municipios, que t€m registrado
receitus correntes per capita om  clevagio ¢ alta dependéncia das  transferéncias
intergovernamentas, estes recursos adicionais podem cstar sendo destinados as atividades
administrativas e polibicas de menor prioridade, na auséneia de meecanismo de controle por
parte da comunidade e, também, de interesse na sua fiscalizacio, pelo [ato de suas receitas
serem Tommadas, predominanternente, de (ransferéncias, sem dnus para ¢ contribuinte local

(REZENDE; AFONSOQ, 2004, p. 325).

Se confirmadas, situagdes como essas espelham claramente uma distorgic
federativa, proporcionada por uma descentralizagio fiscal “manca”, que tende a ampliar a
capacidade de gastos de alguns municipios que |4 apresentam situagiic mais favordvel wis-d-
ws outros, gue, pelas suas caracteristicas, precisam de maiores volumes de receitas para

atender As necessidades da popuiagio.

Com base nessa anahise, espera-se wdenlificar elementos que indiguem 08
umos que vém sendo seguidos pela Federagfio, 4 luz do desafio da cqualizagio harizontal da
capacidade do gasto orgamentirio, traduzida na compatibilidade entre cncargos assumidos e
TECUrsos necessarios para financii-los, de forma a se caminhar na construgiio de um maior

equilibrio federativo.

Para tanto, este capitulo fot estruturado em duas segies. A primeira aprescita a
comparacdo entre 8 capacidade de gastos municipais ¢ 0s gastos cfctivamente realizados no
periodo 2000-20405, em valores per capiia, buscando-se verificar o impacto da variagio da
receita no gasto orgamentino municipal e examinando ainda sc o momento foi marcado pela
ocorréncia de déficits e superdvils nas contas municipais. A partir das possiveis constatagbes
acerca do comportamento municipal disnte do compromisso com o ajuste fiseal, prelende-se
observar o desempenho dos principals elementios do gaste munmicipal no ajustc fiscal
implementado pelo Governo Federal. A scpunda segfio discute as limitages impostas ao
orgaments, incluindo nfo sd o ajuste fiscal, cin que a receita limifa o montante total de gastos
a ser realizado, mas também as restricdes relacionadas d vincwlagio de determinados recursos,

cm cspecial das transferéncias intergovernamentais, uma vez que gualguer uma delas constitui
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formas de engessar o orgamento, podendo ser, em algumea medida, um fator determinants das
preferéncias alocativas municipais, considerando que a ocerréncia de superdvits € resultado
do aumento das receilas efou de cortes nas despesas. Para subsidiar a discussfo serio
utilizados dois indicadores, o de esforgo sctorial no gasto orgamcntirio, que mede a
participagio relativa das respectivas dreas no (olal da despesa or¢amentaria municipal,
indicando as atividades que receberam matores parcelas de recurso no orgarnents; e o esforgo
setorial per capita, indicador que retraty o estorgo per capifa realizado pelo mumecipio em
determinado sefor, cm que se verifica quanto do recurso esta sendo destinado a determinada

atividade por habitante.
5.1 Capacidade de gastos e gastos realizados — resultado primario

O orgamento & wma peca gue administra as receilas, as despesas e a divida dos
governos, sendo um elemento indispensavel ao processo de plancjamento das atividades a cles
relacionadas. Da relagfio entre receitas e despesas descrita no orgamentn, pode-sc avaliar a
situagio financeira do governo, que serd superavitaria ou deficitéria, conforme a cstratégia da
politica econdimica por ele adotada. O endividamento piblico ¢ um dos instnumentos mais
utilizados pelos govemnos, até mesmo 0s municipais, para aumentar o gasto publice, seja em
consuino, inveshimento ou contratacio de servidores, com vistas a evitar a estagnagdo efou

recessao econdmica (JAIME JR.; RELS; ROMERO, 2006, p. 10).

Da comparagio entre receitas e gaslos orcamentanos, oblém-se o resultado
primaric das contas publicas. Se positivo, significa que se gerou um superavil, sendo a receita
maior do que o gasto otcamentinio em determinado exercicio financeiro; s¢ ncgativo, tem-se a

ocorréncia de déficit, com a receita sendo menor do que as despesas.

(s délicits represcntam um desequilibrio orgamentéario, que pode surgir a partir
de uma situagio planegjada ou de situagbes imprevistas. Segundo Cliveira (2001, p. 83), os
déficits fiscais imprevisios resultam ou da frustragio das receitas projetadas, devido a um
comportamento desfavoravel da atividade econdmica, ou do crescimento de algum gasto nio
previsto, como por exemplo, decorrente de calamidades ou, ainda, da combinagiio dos dais
fatores que gerando incertczas tanto nas reccitas como nas despesas. O déficit planejado seria
aguele resultante de uma decisio consciente tomada pelas auteridades governamentas para o
alingimento de um objetivo, por exemplo, a elevacio do nivel de emprego. Mas, independente

das circunstincias, o desegulibno gerado serd hnanciade pele cndividamente, que consiste
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no aumento da divida piblica. As implicagbes dessa decisio € que, de lalo, impdem

dificuldades a continuidade do creseimento ¢ da estabilidade econdmica.

Reconhecendo esses efeitos danosos para a estabilidade, teve inicie ne Brasit, a
partir de meados da década de 1990, um amplo processo de combate ao desequilibrio liscal,
com énlase nas financas dos governos subnacionais. O primeiro instrumento de controle dos
aastos governamentais foi implementado com a publicagdo da LC 82/95" (Lei Camata), que
limitava o pasto com pessoal. Foram também criados programas de ajuste fiscal para os
estados, buscando o sancamento € a disciplina de suas finangas. Com o mesmo objetivo.
foram privatizados efou extintos os bancos estatais, fonte utilizada pelos estados para
financiar suas dividas, ¢ renegociadas as dividas dos governos subnacionais com a Unido, por
meio de contratos assinados que definiram vdrias condigdes e limites para a gestfo
respuns&vel” {AFONSO, 2004, p. 14). Com a publicagio da LRF, completou-se o processo
de criacio do arcabougo institucional de controle das admimstragdes piblicas, redefinindo os
limites para gastos com pessoal e estabelecendo os limites aplicados a sua divida em relagiio 4
receita. Além disso, a LRF, ao definir penalidades administrativas, pceunidrias ¢ prisionais,

possibilitou legalimente a ocorréneia de punigdes.

Diante desse nove instrumento legal ¢ dos contratos da divida assinados com a
Unio, os governos municipais passaram a ter de adequar-se #s novas exigéncias do
compromisso com o equilibrio fiscal, o que se tornou mais dificil com a adogfio pela Unido de
medidas recentralizadoras, cspecialmente na drea fiscal, buscando aumentar sua participagio
no “bole” iributdrio mediante cobranca de contnbuigdies sociais. Tal postura significou, de uin
lado, o aumento do interesse da Unido pelas fonles de receitas ndo-compartilhadas, o que se
relletiu na queda da arrecadagio dos impostos compartilhados, €. por conseqii€ncia, na
receitas dos povernos subnacionals; e de outro, o aumento da carga tributaria, com elevagio
da participagio dos tdbutos indiretos ¢ cwmulativos, frazendo prejuizos para a
competitividade da produgiio nacional. De fato, estc ditimo argumento € uni dos mais usados
para explicar o baixo crescimento econdmico do periodo, com prejuizos para a base tributaria

mumcipal, como foi demonstrade ne capitule anlenor.

] ' -

B Lei Complementar 82 de 27 de margo de 1995,

™ 0 Governo federal, por imtermeédio do Tesours Nacional, assumiu e renegocion todas as dividas, inclusive as
baneirias e as mobilidrias, em troca, denlre oulcos, de se Brmar um programa de ajaste fiscal com os povernos

submacionais, incluinde metas de desempenho & vedagho de novas capragdes awé que a divida fosse reduzida a
umn tewo nacional (AFONSO, 2004, p. 143
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A tabela 5.1 mostra o resultado primdrio obtido pelos municipios mingiros e
brasileiros no periodoe 20002005, conforme os valores das receitas liguidas™ e dos gastos
orgamentdrios. Para possibilitar a comparagio entre os municipios de Minas Gerais e do
Brasil tanbém foram apresentados os valores per capite. Nota-se que em 2000 os dois
conjuntos de municipios — mineiros e brasileiros — registraram déhcit: os mineiros, de RS
1,198 bilhdo, o quc corresponde a RS 78,82 por habitante; ¢ os brasileiros, de RS 4,046
bilhdes, ou RS 28,90 per capita. J4 em 2003, ambos apresentaram resultados pnméanos
positivos. Embora os municipios mineiros tenham apresentado um crescimento de 8,99%,
contra apenas 3,24% dos municipios brasileiros, os valores per capita registrados pelos
municipios do cstado corrcsponderam a apenas RS 40,93 por habitante, contra R$ 43,07 dos
brasileires, Esles resultados sc deven, de um lado, ac awmnento na receita liguida orgamentina
e, de outro, & reducio das despesas, de forna a gerar os superivits necessarios para fazer

frente as metas estabelecidas cm acordos com o FMI™

Tabela 5.1: Resultade primario — Reccita ¢ Despesa Or¢amentiria - em valores
constantes ' — Minas Gerais e Brasil — 2000 e 2005,

E Ao .F tﬂli-l’iﬂ . Receita Liguidd Qrenmentfiria (2) |- Despesa Orpamgnticia . Resfliado. . *
' ' w (Em R$} | Per cagita {Em RS} IPe:rcairita .. {FmR&) iP&mpHa'i

00 {4} IS0 122053602006 RILTI [MJODASII63A6  SBI33  (LIORALONWEN 788D
T SN T T A S e I TR
T, Crescimenta BY4 M 1724 559 | 5% (34l (15387 151,32
¢ . o . . Dt o L L

2000 {43 0016361 1350665059016 BOTRD  LD0TIRIMAI039T  GOAT0  (OIRLI0SNSRD) (2890
T B 18 LSO DATOIIISE  Gohd1 . FALOOATOdred DR GATCAIRTIE AT
Tx, Cresciments BiA 320 1171 14 10 @l (26125 240

Fomte: Dados basicos: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Macional (81N}, Finangas do Brasi
{FINBRA). Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia & Estatistica (IBGE). Elaboracfio: A autora,

Nota: (1) Valores deflacionados pelo [ndice Geral de Pregos Disponibilidade Interna - IGP-DHL
{2) Reecita orgamentaria municipal, excluindo as dedugfies do FUNMDEF e as operagdes de erédita,

A tabela 5.2 apresenia desagregado, por estrate de populagio, o resultado
primmdrio obtide pelos municipios de Minas Gerais para ¢ periodo, perrmilindo comparar a
capacidade total de gasto orgamentdrio, representada pela reccita liquida per capita (RLpc),

com a demanda por recursos finaneceiros, que corresponde ao gasto per capifa efetivamente

? Receita orgamentania, deduzido o FUNDEF e as operagdes de crédito,

" Sesunda Afonso (2004, p. 15), o Brasil fechou sucessivos acordos com o FMI, tendo a mela de eragio de
superdvit primério comegade com 3.1% do PIG em 1999, chepado em 3,75% do PIB oo inicio de 2002 & se
elevada para 3,38% apds a crisc de confianga gerada peln campanha presidencial, Posteriormente, tal meta [od
ampliada para 4,25% do PIR pelo Governe Lula, vigerando até 2007,
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realizado (GOpe). Perecbe-sc que todos os estratos em 2000 demandaram mais recursos
financeires do que os disponiveis, deixando explicita a insuficiéncia das fonles de
financiamento publico para honrar as obrigagfes por eles assumidas. Como se percebe, tanto
0s prandes (estrato VII[) guanto os pequenos municipios (estrato [} registraram altos
desequilibrios, deixando win rombo para o exercicio seguinte de, respectivamente, R$113.31

RS 108,55 por habitante.

Diante desse déficit generalizado, os munieipios, de modo geral, teriam de
racionalizar ¢ orzanizar as suas contas, seja pelo aumento de receitas efou redugio dos gastos.
O ano de 2005 parece confirmar que fol este o camminho percorride, ja que nele se registram

superdvits primdarios para todos os estratos considerados,

Vale esclarecer, contudo, que os superdvits gerados nos cstratos VI, [V e [ ndo
resultaram da conjungio do aumento da RLpe e da gueda no GOpe, como se observa nos
demais cstratos. Nos grandes municiptos {estrato VII), o resultade deve-se, basicamente, a
redugio do gasto realizado por habitante, apesar de ser este ¢ estrato que mais necessita de
expandir recursos para atender 3s demandas da populacio por bens e servigos publicos. Nos
pequenos (estrato T} e nos médios municipios {estrato [V, o superavit tol obtide pelo aumento
expressivo da Rlcp de, respectivaments, RE 14720 (16.38%) e RS 12029 (19.35%),
explicado, principalmente, pelo aumento nos fluxos basicos de transferéncias — FPM, ICMS e
fransleréncias especificas —, além da contctbuigdio das novas receitas que surgiram no periodo
e gue acabaram mostrando ser importantes para algons municipios. Nessas circunstincias, as
expansdecs da RLpe na proporcio em que ocorreram possibilitaram a ampliagio dos GOpe,

SEIM QUC SC comprometesse 0 compromisso com o ajuste fiscal.

Esperava-se, com base nos argumentos apresentados pela literatura
{GIUBERT, 2005, p. 9), que houve uma relagfo direta entre a ocorréncia de déheits fiscaisca
dependéncia das transferéncias intergovernamentais. Para Minas Gerais, essa afirmativa ndo €
totalmente valida, uma vcz que os grandes municipios, que nio sio altamente dependentes de
transferéncias, foram os que apresentaram, cm 2000, os maiores deficits. Em 2003, essa
hipstese nem se aplica, uma vez que todos os estratos apresentaram superdvits. Ja para o3
municipios brasileiros, o arguniento aplica-se somente se lor considerado como transferéucias
intergovernamentais apenas o FPM. Este, por ser um fundo redistributivo, que favorece os
pequenos municipios, coloca-os numa situagio de alta dependéncia, pois sdo, de fato, 03 que

registraram maiores déficils em 2000, conforime a tabela 5.3. Nesse ano, os municipios com
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mais de 500 mil habitantes apresentaram ¢ melhor desempenho entre 05 estratos, com um
rcsuitado primdrio positivo de R 14,84 per capife, consequéncia de uma estrutura de
fingnciamento que lhes renden RS 1.075.42 por habitante, possibilitande-thes manter-se nos

limiles do planejamente orgamentario, sem gastar mais do que arrecada.

Tabela 52: Resultado primdrio — Receita e Despesa Orgamentiria — em valores
constantes ' per capita, por cstrate de populaciio — Minas Gerais — 2000 e
2005,
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Fante: 1Yados basicos: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacigmal {(STN), Finangas do Brasil
(FINBRA). Fundagio Instituta Brasileiro de Geogratia e Estatistica (IBGE). Elaburacio: A autora.
Nota; (1) Valores deflacionados pelo [ndice Geral de Pregos Disponihilidade Tnterna - 1GP-DT

E possivel deduzir, com base nos dados da tabela 5.2, que ha uma rclagfio
inversa entre o porie populacional e o esforgo de ajustamento realizade pelo governe local,
considerando que o déficit per capifa aumenta 4 niedida que diminuil o tamanho dos
municipios. Os pequenos municipios (estrato 1), por exemplo, registraram © maior deficit no
ang, apresentando um nivel de gasto muito proximo do realizado pelos grandes municipios
(estralo VI, Estes tém maior populagio e 0% servigos urbanos que oferccem sfo mais
complexos. Por isso, 5o mais pressionados pelas demandas tanto de scus habitantes como de
outras jurisdi¢des. Guardadas as devidas proporgdes, podc-se afirmar que pressdes
semclhantes ocortem sobre as cidades de portc médio (estrato VI e, ateé mesmo, V,
dependendo do esladofregidio), por serem consideradas cidades-pdlo. A verdade, no entanto, &
que conlam com uma base tributara e com fluxes de transferéncias bem inferiores aos das
cidades acima de 500 mil habitantes, enlrentando restrigdes muito maiores na sua capacidade

de gpastos, com implicaches negativas no tocante acs servicos ofertados a populacio.
g s P

Esscs arpumentos indicam que © aumenio da Rlpe deveria ocoirer

principalmente nos estratos mais populosos. Tedavia, os resultados de 2005 mostram que o
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crescimento da RLpe foi maior nos pequenos municipios e menor nos grandes. Os municipios
acima de 500 mil apresentaram variacdo negativa na Rlpc de RS 30,08, fortements
influenciada pela queda da receita tnbuidria, gerada pela estagnacio econdmica, ¢ do ICMS,
cujo valer per capita diminuin, devido a desconcentracfio das atividades ccondmicas nos
grandcs centros urbanos e a sud migragio para cidades de porte médio. Os mumcipios de
médio porte {de 20 a 30 niil habitantes} tambeém tiveram redugio na RLpe em relagio a 2000,
como mostra a tabela 4.4, apresentada no capitulo antenor. Tal reducio ndo ocorreu em
virtude da rcccita corrente’’, uma vez que esta cresceu no periodo, mas sim em fungio da

receita de capital™

, que corrcsponde aos recursos financeiros procedentes da constituigiio de
dividas, da conversdo dc bens e direitos em espécie € dos recursos recebidos por outras

pessoas de direito piblico ou privade que se destinam a cobertura das Despesas de Capital.

Do lado das despesas, venficou-se a vedugio dos gastos na maiona dos
estratos, scndo o estrato Il € o VII agueles que softerarn maior queda, justamente para se
adequarem s perdas ocorridas na RLpe. Os pequenos {estratos [ e 1) e médios {estrato [V)
municipios, por sua vez, ampliaram os valores dos seus respectivos GOpe, sem, contudo,
compromcter a geragio de superavits, dade que o erescimento na RLpe foi mais do que

proporcional ao crescimente do GOpe,

Pelos dms lados - reccita ¢ despesa —, percebe-se que 0s municipios mineiros
tiveram, em média, cm qualquer dos anos, desempenho inferdor ao dos hrasileiros,
apreseniando capacidade total de gastos menor, GOpc menor e déficit per capita maior
(apenas cm 2000). Essa tendéncia nio se aplica apenas acs grandes municipios, que
contabilizaram em qualquer dos indicadores {RLpe, GOpe e resullado primario} valores
supcriores aos registrados para os municipios brastleiros. Depreende-se, assim, que, a excegiio
destes dois estratos, 05 municipios mineiros apresentaram maior descquilibrio orgamentdrio

quande comparados aos dos demais estados brasileiros, tal coma estratificado.

™ A receita corrente & um dos componentes da receita Kquida orcumentaria.
™ Como o conceito de receita utilizado para o cileulo do resultado primario foi um conceito mais amplo, foram
contabilizadas as receitas de capital, com exeeyiio dus operacdes de crédite.
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Tabela 5.3: Resultado primdrio — Receita e Despesa Orcamentiria -~ em valores
constantes ' per capita, por estrato de populagio — Brasil — 2000 e 2005,
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Fonte: Dados bdsicos: Ministéric da Fazenda. Secretaria do Tesourp Nacional (STN), Finangaz do Broasil
{FINBRA). Fundagio Instituto Brasileiro de Geogratia e Estatistica (TBGE). Elaboragia: A autora.
INera: (1) Valores deflacionados pelo Indice Geral de Preqos Dispenibilidade Intema - 1GP-DIL

De mado geral, & possivel perceber comportamentos scmelhantes nos cstratos,
o que pussialita extrair algnmas conclusdes preliminares a respeito dessas questdes ¢ de suas

implicaces para a quesiio federativa.

E possivel constatar que existe inadequagiio enire teceitas ¢ despesas, base de
financiamento ¢ responsabilidades assumidas pelos entes municipals com o processo de
descentralizacdo. Essa inadequagio se deve i estrutura de financiamento adotada pelo sistema
federativo vigente, que favorece os pequenos municipios em detnmento dagueles de médio e
prande porte, desconsiderando a dindmica socioecondmica, que leva  concentragcio crescente
da populagio e das atividades econdmicas nos maiores centros urbanos, ampiiando as
demandas por bens e servigos que nfio sdo ofertados nos pequenos municipios. Observa-sc em
gualquer uma das situacdes — em Minas Gerais ou Brasil — que a distribuigiio da reccita tem
aumentado a desigualdade na capacidade dc pastos entre as unidades locais, ao possibilitar
gue mumcipios corn allas RLpe ampliem seus valores de receita em niveis superiores aos

venficados nos demais cstratos, come tem ocorrido com os pequenos municipios {estrato I).

Em contrapartida, o grandes mumicipios (estrato VII), que, reconhecidamente,
precisam conlar com meios financeires mais robustos para atender adequadamente ds
demandas mmumcipais, tém sofrido com a redugdo da RLpe e, consequentemente, do GOpe. O
eSO ocorre com o estrato VI, que também enfrenta o desafio de arcar com a oferta de
scrvicos mmais complexos, mas sem possuir uma base de financiamento comparavel 4 dos

municipios acima de 300 mil habitantes {REZENDE; AFONSEQ, 2004, p. 325).
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Mo tocante aos rcsultades das contas publicas dos govemos municipais
apresentados nesla secio, ha que sc considerar dois momentos distintos: primeiro, ¢ ano de
2000, quando foi aprovada a LRF, o controle das finangas subnacionais era frouxo e,
provavelniente, os municipios ainda nio estavam envolvides no csforgo de saneamento de
suas contas, o que explicaria os déficits gerados, Em 2005, contudo, em plena vigéneia da
LRF ¢ dos maiores controles existentes sobre os seus gastos, hem como de instrumentos de
suspensdo dc transferéncias negociadas ¢ de punigdes adminisirativas e pecunidrias dentre
outras, o respeito 4 disciplina fiscal ganhou forga, aumentando o esforgo por cles
desenvolvidos para cquilibrar suas contas ¢ contribuir para a geragio do superdvit fiscal do
setor publico. Essa nova postura exigiv dos governos a necessidade de reduzir delerminados
gastos orgamentdrios ou, até mesmo, de renunciar a4 eles. Esse ajustamento ocornide nas
contas piblicas ¢ que sera analisado em seguida, considerando os principais elementos que
compuseram o ajuste fiscal, cxaminando o movimento, a direglio e a intensidade do processo

de alocagio dos recursos orgamentarios municipais.
5.1.1 Elementos do ajuste fiscal

Com ¢ intuito de controlar os gastos publicos, @ LRF concentrou sens
instrumentos de conlrole em dois itens principais: a despesas com o endividamento, e a
despesa com pessoal ¢ cncargos. Estabelecer os limites para ¢ endividamento, de um lado,
significa eliminar, ou pelo menos reduzir, os deéficits relalivos s despesas correntes, inas, de
outro, significa restringir os recursos destinados aos investimentos, que normalimente séo
realizados com recursos procedentes de empréstimos, ¢ nfo com superavits colTentes como
scria o correto. Os empréstimos, segundo a “regra de curo” instituida pela LRF, podem ser
coniratados apenas se for para cobrir os dispéndios relativos & despesa de capital, nio
podendo, em hipotese alguma, ser contratados para fazer frente a despesas comrentes. Logo, a
receita relativa as operagiies de créditos de cada exercicio somente pode ser destinada ao
pagamento das despesas de capilal, sendo o investimento ¢ principal grupe de despesa dessa

categona.

Quanto aos gastos com pessoal e encargos, o5 limites estabelecidos forcam os
adininistradores a combater um dos principais itens das despesas pablicas e uma das praticas
mais clientelistas adotados pelos governos ae longo da historia da administragdo publica
hrasilcira, na qual o servigo pablico € tido como “cabide de emprege”, funcienando como

mocda de troca (GIUBERT, 2005, p.13).
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Portanto, deatre todas as quest@es contempladas pela LRF, os liinites de pasto
com pesseal e encargos, € o investimento {por scr uma despesa passivel de manobras e
contingenciamentos) s30 aquelas que maig aletam o gasto plblico e podem determinar as
condigdes de equilibdo/desequilibnio das administracdes. Como exphica Oliveira (2001, p.
500}, cssas despesas indicam & vulnerabilidade das finsncas e o estrangulamento do orgamento,
assim como fornecem elementos que penmitem dentificar, a partit da sua participacio no
orcamento, os gastos que devem ser ajustados para que os entes federados mantenham-se
dentrn do equilibrio fiscal, sem comprometer o funcicnamento da méaquina publica. O ajuste
fiscal empreendido no periedo serd analisado a seguir, & luz do comportamento do gasto com

pessoal e encargos sociais ¢ com os investimentos dos municipios.
a) Pessoal ¢ cncargos sociais

Desde a Constituicio de 1988, )3 eslava prevista, no art, 169, a necessidade dc
limitar as despesas com pessoal”’, tendo sido deixado a sua regulamentacfio para norma
complementar. Tal norma somente foi publicada em 1995, 4 luz da necessidade imposta pelo
Plano Real de disciplinar ¢ organizar as contas publicas para se obter sucesso no programa de
estabilizagin. Com a publicagdo da LC 82/95, conhecida como “Lei Camata”, ficou
estabelecido que as despesas totms com pessoal ative ¢ inativo da Administragio Direta e da
Administracio Inditeta, inclusive as Fundagdes, Empresas Publicas € BSociedades de
Ecunomia Misla, pagas com rcecitas correntes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios nde poderiam, em cada exercicio financeiro, exceder ¢0% das respectivas
Roceitas Correntes Liquidas {RCL). Em 1999, esta nomma foi substitulda pela Led Camnata 1 b
que reduziu os limitcs de pastos nessa rubrica para a Unidio, tendo por base o mesmo ¢aleulo
da RCL. Em 2000, foi publicada a LRF que elevou ¢ percentual da Umifio para os mesmo
60% da RCL ¢ inscriu outros dispositivos de controle que contemplam o or¢amento como um
tode, cstabelecendo diretrizes para sua elaboraciio, execuciio e avaliacio, bemn como limites

para o cndividamento € para & aplicagao dos empréstimos (“regra de oure™).

Na perspectiva municipal, o art. 19 da LRF, ac definir o percentual de 60% da
RCL para scr gasto com pessoal, estipulou que, 6% desse percentual seria para o gasto com
pessoal do Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do municipio, quande houver, e 34%

para o Poder Executivo.

™ Ativos ¢ Inativos.
[ &i Complementar 96. de 31 de maio de 1995
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A imposicio desses limites foi ncecssdria, considerando que este item da
despesa corrente participou, historicamente, com altos percentuais de participagio do gasto
orcamientirio total, especialmente no dmbito dos estados, os gquais, entre 1995 ¢ 1999,
gastavam em média cerca de 70% de suas receitas liquidas com pagamento de pessoal
(GIUBERTI, 2005, p. 8). Restavamn, com isso, apenas 30% para seremn alocados nas demais
atividades, como investimento, consumo estatal, amoertizagio da divida e pagamento de jures.
O exemplo dos estados ilustra o nivel de importincia que essa despesa ocupa no orgamento
dos cntes federados de mode peral, justificando & razdo do estabelecimento de limite para
esses gastos. Ou scja, nos orgamentos governamentais os elevados gastos com ©
funcionalismo pilblico, ao comprometerem parcela substantiva da receita disponivel,
reduziam a capacidade da administragdo de fornecer servigos piblicos bisicos para a

populacio ¢ de realizar investimentos em infra-estrutura (GIUBERTI, 20035, p. 8).
b [nvestimentos

Investimentos sfo despesas relacionadas a realizagio de obras pela
administragfic pablica, bem como 4 aguisicio de imodwveis, instalagfes, cquipamentos e
materiais permanentes necessarios a sua rcalizagdo. Para a economia, os investimentos
governamentals “criam niqueza nova, irradiando efeitos multiplicadores mais poderosos para a
rendda naciomal™. Enfrctanto, na perspectiva do gasto publico, em uma situacio de
insuficiéncia de recursos e adequagdo das contas piblicas, com wvistas & geracio de superavits
primdrios, os investimentos sdo os primeiros a ser cortados, pnncipalmente pela forma como
sdo financiados — superawvits comenles e/on conlralagio de empréstimos. Como cxplica Jaime

Jr., Reis € Romero (2006, p. 10):

E sabide que o endividamento € umi dos instnumentos fiscais seculares de
ampliacdo de gastos [..]. A LUnide, alguns estados e alguns nnicipios de
capitais certaments podem utilizar este instrumento quando necessitarein de
aumentar o gasto piblico para evilar a eslamagio ¢ reecssfio. No entanto, a
LEF. ac deteriminar mecanismos excessivamente rigidos e ndn negociaveis,
pode conduzir a quedas nos investimentos poblicos,

Assim, com os limites estabelecidos para ¢ endividamenin pela LRF, a conta
mais atingida, provavelmente, serd a dos investimentos piiblicos. Estes, quando ndo ocorrem,
sobretudo nas regidies mais pobres ¢ menos desenvolvidas, acabani por levar a concentragio
do investimento privado nas regides onde os riscos sie menores e os retomos S50 MAalores, a

saber, nas regides mais desenvolvidas. Portanto, sem a atwacdo direta do Estado cm
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investimentos como infra-estrutura, ha um aprotundamento dos desequilibrios existentes na

Federagio, promovido também pelo investimento privado.
c¢) O ajuste tiscal

A tabela 5.4 mostra a variagio, em termos relativos, das despesas com pessoal
& encargos, e com investimento — clementos do ajuste —, bem como de gasto orgamentario €

dus receitas correntes, para 03 municipios mineiros ¢ brasileiros.

Para o conjunte dec municipios mineiros, observa-se um crescimento
generalizado da Rlpe, com cxecgdo dos grandes municipios (estratos VII e VI). Essa
expansio da RLpc permitiria, em tese, uma ampliagiio do GOpc, dade que o limite para a
realizacio do gasto & a reccita disponivel. Observa-se, contudo, que apenas 0s pequenes
{estrato T) e o8 médios (cstrato 1V} municipios ampliaram seus gastos per capifa. Vale
destacar os pequenos municipios, em que o aumento ocorride ndo repercutiu ne gasto com
pessoal nem com investimento, indicando claramente que tante o acréscinio da receita como a
diferenca gerada com pesseal e investimento foram aphcados em outras dreas, provavelmenle

no COnsumo povernamental ou, ate mesmo, em amertizacoes ¢ juros da divida,

Outro ygrupo que pode ser identificado com facilidade ¢ aquele constituido
pelos estratos que, em média, ampharam a RLpe e reduziram o volume de recursos aplicados.
Neste grupo, vale chamar a atengfo para aqueles que aumcentaram scus gastos setoriais, como
os médios mumeipios {estrate V), que expandiram ¢ gaste com investimento em uma
proporgdo mulle maior do que a cxpansdo da RLpe. Obviamente, os recursos para fazer frente
a0 aumento dessa despesa forani contingenciados de outra rea, tende, em principio, recebido

parte do recurso que antes cra destinado ao pagamento de pessoal e encargos.

De tato, esse tem sido um dos grandes elemenios utilizados para o ajustamento
das contas publicas, havendo quedas para todos os grupos de municipios, exceto para 0s
grandes {acima de 500 mil habilantes). Essa exceglio pode scr cxplicada, provavelmente, pelo
aumenio populacional ccorrido nesse estrato — de 23,71% em relagio a 2000 — em que a
pressdo por servigos publicos passou a exigr o aumento no nimero de servidores para
cxceutd-los e investimentos em infra-estrulura para expandir a oferta dos servigos, mesmo ¢m

uma situagio de queda da RLpe, como € o caso.
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Para o conjunto dos municipios brasileiros, verifica-se que para a maioria dos
estratos houve um crescimento da RLpe, sendo excegdo os médios municipios {estrato 111} e
os ygrandes {estrato VII). Assim sendo, scus gastos tiveram que s¢ acomodar & nova realidade
de teceita e, ainda, gerar os superdvits primdrios indispensdveis ao ajuste fiscal. Como se
observa, ol exatamente 1550 que aconteceu, tendo os cortes ocorridos tanto no gasto com

pessoal comoe nos inveshmenios, ¢ que por conseqiiéneia implicou queda no GOpc.

No umverso brasileiro, houve municipios que ampliaraim a RLpe, bem como o
Gope. Mas, como este se expandiu menos gne aquele, nio houve prejuizo para a geragiio de
superdvit. Conforme mostra a tabela 5.4, em nenhurmn dos casos (estratos I 1T e TV) o
crescimento do GOpe se deu em luncio do gasto com pessoal ou do gasto com investimento,

senfio portanto, em virtude do aumento do gasto ocomdo em outras atividades.

De tadas as siluagdes para o ajuste fiscal, a melbor ¢ a que retrata a elevagdo
das receitas ¢ a diminuicio dos gastos, especialmente se 03 cortes nos pastos setonais forom
feitos nmos pastos com pesseal, come ocorreu com o5 municipios de médio (estrato VI) e

grande {estrato VT} portcs.
5.2 Limitacdo do orgamento para a defini¢iio das prioridades

A ihisciphng f{iscal, inirodozida no comportamento dos entes federados,
sobretudo apds a LRF, promeoveu, de um lado, maior transparéncia ¢ controle social das
conlas plblicas ¢, de outro, a diminuigdo da autononiia municipal, retirando dos governos a
possibilidade dec langar mio dos mecanismos de endividamento para a ampliagic de seus
rceursos financeiros. A impossibilidade da utilizagdo do endividamento como wnstrumento
complementar de  financiamento  significa reduzir as  possibilidades de  manobras
orcamentarias para o cumnprimento adequado das responsabilidades & encargos, configurando,

assim, wn claro enrijecimento do orgamento. Gliveira (2007, p. 26 ¢ 27) assim expressa;

Cowm os povernos subnacionals limitados cm sua aulonomia, Cireunscnlos
a0 use de seus recursos tributirios {e das transferéncias) para o desempenho
de suas fungdes, deltontando-se, cm aliuns casos, com clevadas niveis de
cndividamenio & contanda com um alto grau de engessamento de seus
orgamentos, ndo € nenhum exagero dizer que a federagiio brasileira, na
atualidade, nio passa de uma palida idéia da que foi idealizada pelos
constitnintes de 1988, Apenas uma refonma tributiria de profundidade, que
enfrente os desafios de revisfio ¢ construgho de um novo modelo de
{deralisme, pode recoloca-la naquela rota.
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Essa afirmativa langa luz sobre outra forma de enrijecimento presents nos
orcamentos municipag, relacionada ac gran de vinculacdo da receitas publicas, espectalmente
das transferéncias intergovernamentais. Estas respondem cada vez mais por elevadas
participagdes na estrutura de fnanciamento desses entes federados, conforme restou
demonstrado no capitelo anterior. E guanto maor for o condicionamento delas a uma
determinada aplicagiio, maior sera a ngidez do orgamento. Nesse sentido, a literatura sobre o
tcma distingue as transferéncias intergovermamentais em dois grupos: transleréncias
vinculadas/condicionadas; e transteréncias livres, conforme pode ser visto no quadre 5.1

(OLIVEIRA, 2007, p. 27).

O primeirc grupo diz tespeite auvs recursos repassados para atender a
determinadas atividades consideradas como priottina pelas outras esteras de governos. Logo,
tais recursos limitam a autonomia municipal, comprometendo a sua capacidade de (re}definir
prioridades. © lado positivo, contudo, € que a existéncia de politicas piblicas protegidas em

todo territorio nacional pode promover maior equilibrio entre interesses nacionais ¢ locais.

Wo segundo grupo, o das transferéncias livres, ha malor autonomia na
aplicacio dos recursos recchidos, propiciando maior flexibilidade ao orgamento ¢ melhor
atendimenio das prioridades locais. Se se tratar de transferéncias constitucionais/legais, essa
sifuacio & ainda melhor, uma vez que a regularidade e a previsibilidade propiciam melhor
atividade do planejamento e, conseqlientemente, maior eficiéneia no gasto dos recursos
recebidos, podendo-se destina-lus 4 provisio de servicos plblicos rezlmente indispensaveis &
populaciio local, A desvantagem desse tipo de recurso é que cle pode scr aplicado em agdes
que nio sio tidas como privntirias e relevantes no dmbito nacionsl, podendo nfo sc adequar,

portanto, as diretrizes globais dessas paliticas.

Do ponto de vista dos governos que recebem esses recursos, as fransteréncias
livres sfio mais vantajosas, propiciando-lhes maior flexibilidade orgamentaria para atender as
prioridades [ocais, As receitas vinculadas nio Thes olerecem essa liberdade de aplicagido nas
pricridades por eles elellas e lampoucoe margem dec manobra orgamentdria. J4 para os
governas que realizam as transforéneias, as vinculagdes s8o melheres para atender acs
objetivos pretendidos, pois garantem que o recurso serd aplicado no setor por eles considerado

priotitario.
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0 estudo feito por Oliveira (2007) consiaton gue do tolal das transferéncias

recebidas pelos mumcipios aproximadamente 51% s#o de transferéncias livres, cabendo as

receitas condicionadas a participacio de 49% no totad dessas receitas {tab 5.5). Esse elevado

percentual de transferéncias condicionadas acaba por engessar ainda mais o orgamento,

mesme havendo autonomia do ente muaicipal para alocar o recurso dentro do setor para o

qual foi repassado.

Quadro 5,1: Tipoes de transferéncias da Unidio e dos estados para municipios e gran de
autonomia na aplicacio dos recursos dos governos subnacionais,

Tipode . ° indices:a.. . R .:g_:_Grau de | Grauedrea ge
h'_l_ll?fl‘.rﬁl:.l:iai teibutss’ Regul_andade Tipe . pd ..N_ﬂ_i__ilr_ﬁ?ﬂ - I__au_i-:-nnmia- . lf_ili_nl_.lla.l‘,'ﬁﬂ
D Unizo para os municipios

IFEn |2%5% doTRede|  Regulares | bribwtécda. o} Distribotiva - |- . 06
IRE. - fonie 10 Hegulares trihutdria Devnlitiva X
survidures recolbimenio
Cota-parte 10T | 30% do IOFF Regutares - tiibutiria - |- Dewvololvai |- . 0,6
o aure aliva - . R e T
Fundo de 2.5% do 1Pl Regularas Iributiria COMPERsAGas 0.5 [L25 para
Compensagio 45 educagio e 0,15
wxpurlipies ppara a satde
Cati-patte do ITRY, - 50%do ITE. |  Regulares irtbutdria ; Devolutiva oG-
Seguro receita do | Bose definida oo | [megulares Wi Lobudaris COMPEnsagiL R
ICME LTIt
sus: Orcameinto: Regulares Mio tributdria |- - Fundo .. .0 .0 para g snide
' coeficientes fTxos S - redistributivo ' T
& varifvels setarak _
[ovallies Rrgulares [WELN i HEE CompensagEL ] Lsi limila para
compungagiio pagamenlo de
divida ¢ pessoul
Negoeladss or¢ametilo Iereglares Mo iributirfa L I.0parno. !
. L ' T . ' " onmveEnia -
Fundel DrEAMmE i Reaulares Wi tribuldria Equulizagdo 1] [0 prata
educagdo
Dos estados para os municipios | . .
Cota-parie du 50% do 1PV A Regulanes tributaria Devolutiva 1] 23 paraa
1PV A educagine .13
Cot-parte do | 25% du ICMS Repulares tribulira Trevoluiiva b6 mara & sadde
[CMS

Fante: OLIVEIRA, Fabricio Aungosto de. Matas sobre o sisterna de transferéncias no Brasil. Belo Horizonle,
[s.0], 2007, p. 28.

Valc destacar que & rigidez do orgamento nio € um problema enfrentado

apenas pelos entes govemnamentais receplores das transferéncias vinculadas, sendo uma

dificuldade que também atinge a Unido, cujo orgamento tem um alto prau de vinculagio:

transteréncias constitucionais para Cstados e Municipies, manutengdo do ensino, seguridade
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soeial, receitas proprias de entidades, ete. No entanto, a Unifio langou mio da DRUS!, que &
um mecanismo que lhe permitiu ampliar sen raio de manobra orgamentaria, por meio da
apropriagio, prévia, de 20% de sua arrecadagfo para gastar livremente™(REZENDE;
CUNHA, 2007, p. 10}, Aos demais entes resta apenas ajustar suas contas, s¢ contar con €ssa

possibilidade, ja que este mecamsmo é exclusivo da Unido.

E também por isso que torna-se necessaria uma discussio acerca da alocagio
dos recursos municipals, especialmente em um contexto de ajuste fiscal, de
reducdo/eliminaciio dos instrumentos de endividamento gue serfio utilizados come “valvula de
cseape” orgamentirio € de expansio das transferéncias de cardler vineunlado, que possuem
16gica de distribuiciio que nem sempre leva em conta a questio da equalizagio vertical ou
horizontal, e muito menos as necessidades aloecalivas locais, contribuinde, assim, para
aumentar a dispandade intermunicipal. De fato, lodos esses aspectos acabam por reduzir a
autonomia municipal em termes da alocacgiio dos recursos financeiros, sobretude nas drcas nde
protegidas, como as de investimento em nfra-estrutura, ¢ nas areas sociais, que disputam
recursos do tesoure, por nio lerem participagio obrigatdria no orgamento, ¢ nas atividades

burocriticas, essencials ag funcionamento da.maquina.

Obscrvar, portanto, o compertamente dos dispéndios realizados emn cada uma
dessas atividades, em um contexto de tamanbha ngides orgamentaria, significa identificar as
dreas de atuagiio cunsideradas realmenie importantcs para os governos locais. Para tanto,
realiza-se, em seguida, wna andlise dos indicadores do esforgo setorial no gasto orgamentario
e do esforgo setonal per capita dos municipios, de forma a identificar a releviincia de cada
politica publica e, também, as arcas tidas como preferenciais nos seus orgamentos,
veniticando, até mesmo, as possiveis alteragtes que possam ter ocorrido em virtude do maior

ennjecimento or¢amentario.

Bl 0 Fundo de estabilizacdo Fiscal (FEL), eriado em 1993 com o nome de Fundo sacial de emeraéncia (FSE), fai
concebide eom o objetive de aumentar a arrecadagho @ permitir maiar lexibilizacio do orgamento o partic da
desvinculapho de 20% das receitas federais, que liberam receitas para ser alocadas em putras drcas que ndo as
estabelecidas na legislagdo. Sua vigéacia fol aed 31/12/1992, Com o fim da FEF, foi instituida a Desvineulagdo
de Recursos Oroamentinios (DRU) (BRASIL, 20034, p. 14).

¥ Sapundo o governe, a DRU ¢ responsdvel poc cerca de $0% do total dos recursos que a Unido tem liberdade
de gastar.




115

Tabela 5.5: Brasil: Transferéneias intergovernamentais para os municipios em relagio
ao PIB - 2005

“I‘ESI' Transfcmm:ms mtcrguvemamnials—lﬂﬂi T L -}

R il

(% do PIB}
L) o .
. o "Em.% do | _E;Ej:lt:a | .mes.é_m_%l_:_ ﬁp_it:lﬂa_ﬂn's:i o .u -
Transferdncias,. | ‘pyp 4y |- Disponivel - | do PIB (By*. | .70 do-| BIA(%) -
FPM (2) [.38 18,20 1.7 .31 77,50
PR T A T S e T I X R Y T VY
IOF curg - - - - -
A T WA N T e i
TPVA 0.27 3,50
M B
FPEx {2} a.03
.EE%IﬁBSTI " ..rrn nn-[},lS;.m TR
Fundefl 0.9
Wmmmmw ke
IUs (.70
Nao classificados (4} 0,04 1,50 0,04 “ [REAXLY
ESTADMDS 3,74 3590 1,69 205 45,20
TOTAL . 925 - - : - 450 . 4,785 48,601

Fonte: OLIVEIRA, Fabricio Aupusto de. Notas sabre o sistema de transferncias no Brasil Belo Hordzonle,
[5.m], 2007, p. 30. Adaptado.

Nata: (1) A receita disponivel ampliada inclul a amecadagin pripra de cada csfora de governo mais as
transferéncias intergovemamentais de origem tributina ¢ ndo tobolana. Mo caso dos estados, dessontarmn-
s& 05 repasses fellos aos municipios.
(2) Yalores liquidos da parcela de 15% destinada ae Fundef.
{3 Unia parcela € distribuida aos municipios por meio de lei estadual, mas este valor ndo € conhecidao.
{4) Repasses constitucionais nio classificados oas rubricas anteriores.
{*) Para elaborar este célculo, considera-se que no caso do FPE, FPM, Fundo de Exportagiics (FPEx),
Seguto receita do 1ICMS e [ICMS, o percentual destinadn & educagiio corresponde a 10%, j4 que os valores
aqui considerados so liquidos dos 15% destinadas ag Fundef.

5.3 As preferéncias alocativas, por estrato de populagio, para os municipios mineiros e

brasileiros

As tabelas 5.6 e 5.7 apresentam a despesa or¢amentina, calculada cm valores
per  capita, bhem como o8  gastos realizados pelos municipios nas  areas  de
adminisiracio/Legislativo, infra-cstrutura, sociais obrigatdrios (saude e educagio) e sociais
nic-cbrigatdrios, calculados em valores per capita, para os estralos de populagio ¢ dos

municipios niineiras € brasileiros, respechivamenie.
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Constata-se a grande importincia guc os gasms. SOCTATS ASSUITIEM 0 OIGAINENto
municipal, respondendo por, aproximadamente, 54% de todo o gasto per capita realizado em
2000 para os municipios mineiros e por 48% para os brasileiros. A grande relevancia desse
gasto se deve, basicamenie, 4 vinculacio de recursos ds areas de educagdo ¢ satide. Tais
recursos sao constituidos de transferéncias condicionadas e percentuais minimos da receila
propria que devem ser aplicados. Para g educagiio, o capid do art. 212 da CR estabelece a
obrigatoriedade da destinagdo de 25% da receita dc impostos ¢ transferéncias para o setor. Na
salde, somente com a EC 29/00, que alteron art. 198, § 2° da CR & que se passou a exigir dos
entes municipais um minimo de aplicagfio na 4rea com base em recursos proprios: 7% em
2000 e (5% em 2005. Além da exigéncia constitucional, os municipios ainda recebhemn
transferéncias especificas para a execugfo dessas atividades. Para a saide, sfo as
transteréncias do SUS, recebidas tante dos estados como da Unido; ¢ para a educagio sio o
Fundef, o salafo-educagdo e outras tantas rubricas que representam os virios projetos gue se

submetem ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE).

Dessa torma, a vineulacio das receitas possibilitou a aplicagfo de um maior
volume de recursos nas abividades sociais protegidas. Em Minas Gerais, os grandes
municipios (estratos VI e V1), que sio necessunamente as jurisdicdes que mais sofrem comn
a5 demandas sociais por maior disponibilidade de servigos publicos, foram 0s gue realizatam
0% maiores pastos per capite. 05 pequenos municipios (estrato [} também despenderam altos
valores per capita com cducagio c saiude, uma vez que possuem disponibilidade de receita
para fazé-lo (segunda maicr RLpc), proveniente tanto das transfcréncias do FPM como das

transferéncias especificas.

Incorporande a essa anahise o componente demogrdfico, € possivel perceber,
por meio de sua expansio populacional, quais foram os grupos de municipios mais
pressionados por aumento da oferta de servigos publicos. Notadamente, os grandes
municipios toram o8 mais demandados por prestacio dos servigos socials em 2005, tendo
apresentando um crescimento populacional da ordem de 20,5% {cstrato V1) ¢ 23,7% (cstrato
V1), Contudo, o que se observou nas despesas fol uma redugéo no valor dos pastos social por
habitante, que passou de R$ 678,60 para RS 545,22 para 0% acima de 500 mil habitantes e de
RE 578,07 para R¥ 386,15 para os de 200 a 500 mil habitantes, muito embora a queda
ocorrida para estc ultime nfo seja cm conseqiéneia da reduglo da reccita, como é o caso dos
primciros. O mesmo ocorre com 0s PeqUENSs tnunicipios, que tiveram crescimento da Rlpe,

e

mas queda no gasto setorial per capita. E interessante perceber que a redugiio do gasto social
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ccorrc cm todos os estratos populacienais, mesmo sendo um momente de expansdo dos
percentuais exigidos constitucionalmente, o que leva a crer que o grande motivo da redugio
generalizada for uma alleragio contabil, em que os gastos com saneamento e cultura deixam
de ser regsirados junins com os de satde e educagio, respectivamente, dada a alteragio

introduzida pela Portara SOF n. 42/99 5

Qs gaslos per capita para o Brasil seguem o mesmo comportamento, em que
0s maiores gastos socials per capita ocorreram para aqueles que apresentaram elevadas RLpe,
com a evolugdo do dispéndio n3o demonstrando relacdo alguma com o crescimenio
demografico, que deveria ser uma tator determinante da vanagio do gasto setorial,
cspecialmente para os gastos soclais per capifa, uma vez que 03 grandes mumicipios,
conforine a evolugdo demogrifica, seriam aqueles que precisunam ampliar seus gastos per
capife com essas atividades, mas tiveram redugles significativas, tal como ocorreu em Minas
Gerais. Em compensaciio, os pequenos mumicipios {estrato 1T} que apresentaram 2 major
queda populacional (-4,57%), foram aqueles que regisiraram o maor creseimenio de gasto
com a drea social por habilante (R$ [3,21). Esse comportamento reforga a tese de que a queda
toi influenciada por um fator exdpeno, representado pela mudanga da nomma financeiro-

contibnl.

Bsse tambem pode ser o motive pelo qual os gastos sociais nio-obrigatorios
cresceranl, passando de um esfor¢co que corresponde a 3,80% do GOpe estadual para 5,44%
para os minegiros e de 9.30% para 10,93% do GOpc para os brasileiros. Esta classificagio em
2000 englobava apenas ns gastos com assisténeia social ¢ previdéncia. A partir da nova
classificacio, foram incluidos os gastos com cultura, dircitos de cidadania, lazer ¢ desporto, ¢
meio ambiente. Outra cxplicagio para o melhor desempenho desses gastos em 2005 se deve
an suposto enlendimento de gue os governos, independente de qual csfera, devem preocupar-
se com o direitos socims que ndo apenas educagfo ¢ saude, conforme definido no art. 23 da
CR e nos capitulos relacionados 4 Ordem Social também desta Constituigio. Vale destacar
que em 2000, novamente, os maiores gastos per capifa no Brasil foram para 08 municipios
que tiveram altas RLpe. Em Minas Geraig, ndo houve lolal correspondéncia enire os estratos
que tiveram allos RLpe ¢ os maiores valorcs de pastos sociais ndo-obrigatorios, fende
veormdo essa relacdo apenas para os prandes (estrato V1) e pequenos (estrata 1} municipios. Ja

em 2003, os municipios mineires acima de 300 mil habitantes passaram a responder pelo

B Phrtaris SOF nd2 de 14 de abril de 1999, gue reformulou a TPortaria no 9 de 28 de jansiro de 1974,
relormulundo a classifiengio funcional-propramitica, que passou a ser denominada simplesmente por funcicnal.
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maior valer per capita, com um crescimenta de 169,46% em relagio a 2000, em fungio ndo
20 do crescimente dos gastos com assisléncia e previdéncia como também da inclusdo das

ademais atividades, sobretudo meto aimbients e cultura.

Chuanto ds atividades ligadas 3 administragdo e ao Lepislativo, ha cstudos como
o de Cessio (200-, p. 22), que afimmam que as “transferéncias intergovernamentais para
municipios favorecem o aumento de suas despesas de overhead [que sio despesas com
fungées adininistrativas, de planejamento e legisiativas] tendo um efeito negative sohre os
seus gastos sociais e de infra-estrutura.” De fato, os pequenos municipios (estrato I} em todos
0s anos, registraram altos valores per capita com as atividades burecraticas, quando ndo os
maiores, € sdo eles os mais dependentes das transferéncias interpovernamentais. No entanto, a
gxplicagdp para o elevado gasto nessa drea ndo sc deve ao fato de sna estrutura de
financianiento ser altamente dependente das transferéncias, mas sim por ter cstc grupo uma
maior disponibilidade financeira, ocorrendo o mesmmo com os grandes municipios (estrato
¥iI), que, como ficou demonstrado no capitulo anterior, s8o os que registraram altos valores
de receita tributina per capita, dado que a caracteristica desses tributos ¢ emincntements

urbana.

Qulro indicativoe que leva a crer que a dispomibilidade de recursos, no caso
RLpc, é que determina o elevado gasto nesse sctor, deve-se, basicamente, ao falo de esses
dois prupos screm os responsaveis pelos maiores pastos sctoriais per capite em todas as
outras atividades. A cxeceglo a essa constatagip ocorrcu om 2000 para o8 municipios
brasileiros de poirte médio (de 20 a 30 mil habitantes), que, embora aprescniassem baixo
Rlpe, realizaram wm gasto burpcratico per capita bastante sipnificativo — RS 233,99 —
enguanto a media nacional foi de R$ 191,58, Mesmo para esse grupo ndo se aplica o
verificado por Cossio, uma vez que este estrato apresenta valores medios de transferéncia

intergovernamental per capita, conforme pode ser visto na tabela 4.6,

Verfica-se, conlude, haver um trade-gff entre as funcdes buroeriticas e as
demais atividades, visto que 0 maior dispéndio com atividades burocradticas significa redugio
dos recursos aplicaveis na area social (obrigatoto ou nio) e infra-estrutura, mesmo quando ha
uwm crescimento da RLpe, como ocorreu com 0s pegquenos municipios (estrato ), que fiveram
um acréscimo médio na sua receita de R$ 166,43 por habitante para os brasileiros e de R$
147,20 para os minciros, tendo que decidir onde os mesmos scriam aplicados, come o

fizeram. Os primeiros distribuiram o ganho de RLpc nas areas sociais € sociais ndo-
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obrigatarias, enquanto o5 segundos apenas ndo privilegiaram g area social. Da mesma forma,
aqueles que reduziram suas RLpe tiveram de decidir sobre as atividades que seriam
contingenciadas ou sofreriam cortes, como foi ¢ caso dos grandes municipios (estrato VII},
quc sc adequaram ao ajuste fiscal cortando os gustos realizades em todas as atividades, com

excecdo dos pastos sociais ndc-obrigatorios para os municipios brasileiros e mineiros.

Em geral, as despesas per capita com intra-estrutura foram aquelas que menos
sc alteraram no periodo, para gualgquer conjunto de municipios, nde obstante em gupos
determinados, como pard os municipios de médio porte {estrato V) em que apresentaram
crescimento mais significativo, de 68%, ou R 73,89 per capita para os mineiros ¢ de
17,81%, ou R$ 24,98, para o3 brasileiros, Novamente, levando-se em conla ¢ creseimento
demografico como tator de pressio sobre a estrulura urbana constiluida, observa-se que nos
dois casos descrilos acima as variagdes populacionais foram de, respectivamente, -6,25% e de
0,68%. Ao mesmo tempo, o8 grandes municipios {estrate VI1}, quc apresentaram clevado
crescimento populacional — de, respectivamente, 12,34% para os mwnicipios brasileiros ¢
23,71% para os mineiros —, registrarani queda no gasto per capifa com infra-estrutura. Assim,
o crescimento demografico deve ser entendido apenas como wn determinante potencial da
clevacdo dos gastos com infra-estrutura e dos gastos socias per capita, necessitando haver, do
lado das receitas, recursos disponivels para as expansdes, bem como a epgio politica por parte
dos governos por mais investimentos ¢ menor comprometimento das receitas com a geragdo

de superavits,
5.4 Consideracies finais

Q) enrijecimento do or¢amento publico e os limites impostos pelo ajuste fiscal
exigiram certas a¢cdes por parte dos governos ne que se tetere & adequaciio dos gastos setortas
is RLpe. Assim, nota-s¢ que 0s maiores gastos per capita, independente da atividade, foram
registrados nos grupos de municipios que tiveram elevados RLpe, uma ver que possuiam a
sua disposigio maiores volumes de receitas. Nio fol confirmado, portanto, que os mumcipios
com estrutura de hnanciamento mais dependente de transferfncias intergovernamentais — no
casi us pequenos municipios — scriam os que apresentariam altas despesas com as ahvidades
hurocraticas € menor participucio de despesas sociats e de infra-estrulura no  pasto

orgameitario.
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Verificou-se no periode uma expansfo da reccita municipal, com elevagiio da
RLpe para a maioria dos estratos, a exceglio dos grandes (estrato VII) e médios (estrato 1II)
municipios para o conjunto brasileire ¢ dos grandes (estratos V1 e VII) municipios para o
conjunto mineire. Os municipios que perderam RLpe hiveramn gue se adeguar para evitar gue
0s pastos sctoriais cxcedessem o limite da receita € incomresseni em déficit primirio,
prcjudicando o ajuste fiscal. Assim, para esse grupo os cortes foram feitos cepecialmente nas
dreas sociais e de abvidades burocrdticas e, em menor medida, na de infra-estrutura, Em
compensacio, em média, todos os estratos ampliaram seus gastos socizis nio-obrigatdrios,

gxceto o5 municipios brasileiros de 20 a 50 mil habitantes.

03 mumicipios que expandiram suas RLpc poden ser classificados cm dois
grupas: 05 que aumenlaram o {Ope e 08 que ¢ diminuiram. MNos primeires, estio o8 pcquenos
e medios (estrato IV} municipios, no corgunlo brasileire, € apenas os pequenos municipios
{estrato [) entre os mineiros. Com 0s novos niveis de RLpe, estes municipios puderam ampliar
0 gasto sctorial per eapifa cm uma on mais atividades. No segundo, entre os que ampliaram a
RLpc e reduziram o GOpc estfio os pequenos {estralo 1T} e médios (estrato III e V) municipios
mineiros ¢ 05 imédios {estrato Y1} ¢ prandes {estrato VI1) mumicipios brasileiros. Este grupo se
destaca por demenstrar grande preocupagio com a rcalizagio dos superavits primanos, Enire
os gastos que foram contingenciados para a geragio dessc supcravit cstfio, basicamente, os

pastos burocraticos.

Em termos de evolucio, nem mesmo as taxas de crescimento demografico
puderam explicar a variagio do gasio setorial per capita, como sugerido por autores come
Santos, Costa e Andrade (200-, p. 2) de que hd uma relacdo direta entre o dinamismo
demogrifico e a expansdo da oferta de servigos piblicos. De fato, o grande determinante do
aurnento do gasto seforial per capita foi, de um lada, a expansio da RLpe e, de outro, a
ncecssidade apresentada por todos os cstratos de cxpandir os gasios com as atividades socials
ndo-protegidas pela Constitmigio, podendo esta ser explicada em fungie da alteraciio
classificatoria e da pressdo social por bens e servigos publicos que nio apenas educagdo ¢

saude, que sdo protegidos constitucionalmente.
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6 CONCLUSAO

Pretendeu-se nesse trabalhe discutir o sistema federativo, hem como o processo de
descentralizagio fiscal adotado pelo Brasil com a Constituigdo da Repriblica de 1988, Esta
trouxe varias alleragdes significabivas para o Estado Federal, principalimente ao conceder aos
municipios ¢ sfafus de ente federativo, dotando-os de autonomia para decidit sobre sua
propria agenda. s meios para parantir essa autonomia foram dados pelas medidas de
descentralizagio fiscal, admimistrativa e politico-institucional nela contemplados. Foi ae longo
dos anos de 1990 que se consolidou o nove regime federativo derivado dessa Carta, a qual,
apesar de ter contempiadoe essas mudangas, manteve, lambém, condicies e situagdes vigentes
no periodo anterior, sobretude no que diz respeito a questdo fiscal, apenas remetendo para Lei
Complementar a responsabilidade de efetuar alteragfes importantcs em algumas questdes,
como a da revisio do sistema de partilha de receitas, o que terminou ndo ocorrendo. Esse foi,
no entanto, um dos elementos mais importantes para dar sustentabilidade ao processo de

desceniralizagiio, bemn como do proprio pacto polibico-social que “da liga” ao federalismo.

Mesmo sendo de grande importincia cssa discussio, as decisdes tomadas neste
campo foram marcadas por motivagtes politicas, desconsiderando-se a coeréncia que deveria
itnperar na defimeio de um sisterna de partitha vertical de recurses: primeiro, a negociacio da
distribuicio dc responsabilidades e cneargos, para, em seguida, definir tanto a distribuicio de
competéncias tributdrias como os critérios de partilha, No Brasil, todavia, cssc nio foi o
caminho seguido. Por nido ter havido a preccupagdo em tormar compativeis as rgccitas com a
divisio dos encargos, a descentralizacBio de algumas politicas publicas acabou por flcar
comprometida nas regidies/jurisdigdes com menor capacidade de gastos, reforcando ainda
mais as desipualdades inter-regionais/jurisdicionais. Com iss0, a distribnicio horizonlal de
recursos, que pederia, ou melhor, deveria, contribuir para reduzir as desigualdades peradas
pela heterogeneidade das bases trnibutinias ¢ econdmicas das jurisdigdes também terminou

prejudicada.

Ficou clare na anahise realizada gue a estrutura de financiamente municipal
passou por significativas modificagdes com a promulgacio da Constiluigio, a expansio das
competéneias tributarias locais, a ampliagio dos fundos redistributivos e devolutivos, € a
criagdo das transferéncias destinadas a uma tinalidade especifica. No entanto, embora os

muneipios passassem a contar com maior montante de rccursos, esses continuaram a scr
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distribuidos segundo critérios “antigos™, gque wvigoram desde a Reforma Trobutdna de 1965,
quando eram outros os objetives a serem atingdos. Por isso, o sistema atwal, tal como
cstruturade, caracteriza-se pela existéncia de uma grande variagio nos valores de RLpc entre
as distintas jurisdicbes, sendo que as transferéncias intergovernamentals acabam por reforgar
cssa heterogeneidade, especialmente entre os municipios mineiros, ao garantir elevadas RLpc
para 05 pequenos municipios (até () mil habitantes} vis-g-vis o3 médios {de 50 a 200 mil
habitantes) € o5 grandes (acima de 200 mil habitantes), o que ¢ gave, considerando ¢ mais
clevado nivel das demandas da populagao por servigos pablicos para os Gltimos, Nio se pode
desconsiderar, também, a questio da economiz de escala como um problema gue afeta
principalmente os pequenos municipios, por ser o custo dos servicos ofertados por eles mais

alto do que para os demais grupos de municipios.

Diante de¢ tais questdes decomentes da grande diversidade existente enfre os
mumieipios, ¢ sistema de partilha deve considerar criténos que contribuam para uma melbor
equalizagio fiscal, dando aos municipios condigdes financeirag para oferlar um minimo
socialmente necessano de deterrminada politica, mas sem deseuidar, de um lado, das maiores
responsabilidades que sio assumidas pelos grandes centros ¢ que, por essa razdo, devem
contar com recursos complementares para desempenha-las; e, de outra, evitar o surgimento de
“miniparaisos fiscais”, que podem funcionar como canals por onde esvaem recursos pablicos

scm retornos significativos para a sociedade.

Para isso, ¢ nccessario alterar os critérios de distribuigdo do sistema de
partilha, buscande adequé-los ao conjunto das receilas de cada municipalidade, neles
introduzindo, também, mecanismos endégenos e dindmicos de corregiio capazes de captar o
impacto dessa distrbuicio no montanle de reccita disponivel ¢ ajusta-la, evitande, assim,
distorgdes come g5 ocornidas com os pequenos municipios {cstrato 1). Mesme as receitas que
nic possuem este objelivo, como as devolutivas e as transferéncias especificas, € que,
portanto, reforcam as distor¢@es cntre os entes federades deverian continuar com os mesmoes
critérios, uma vez que ndo € g finalidade delas reduzir as desigualdades intermunicipais, mas
siml retomar @ ngoera gerada aos municipios de sua origem € operar come MECanismos
eficazes de indugfio 4 adesdio das politicas pablicas pelos mumeimoes, respectivamente.
Restaria ao FPM, principal fundo redistnbutive do sistema de partilha, a responsabilidade
pela equalizagio dos recursos, contemplando uma progressividade na distribuigéo que ndo se

bascasse apenas em critérios populacionais, mas desempenhasse um papel complementar
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considerando o conjunto de tedas as receitas ou, mesmo, a nccessidade de gastos minimos

socialmente necessarios, o que seria o ideal.

Essa discussde se toma mais complexa quando sc analisa o or¢amento como
um todo, considerando os limites impostos pelo ajuste fizcal e pela LRF. No primeiro caso, ¢
ajuste fiscal exigiu dos entes municipios uma adequaciic das despesas as receitas, visando,
preferencialments, a constituicio de superdvits fiscais para fazer frente s metas cstabelecidas
com o FMI. Pdde-se perceber claramente pela andlise realizada essa adequagiio das contas
pablicas entre o3 anoes de 2000 3 2005, gue sairam de wina situacdo de deficit gencralizado
para superdvit, O contrato da divida em 1998 ¢ a publicaciio da LRF representam, sem sombra
de dividas, marcos importantes dessa mudanga. Especalmente com a LRF, foram
introduzidos dois instrumentos de controle com o ohjelivo de promover a disciplina {iscal de
forma permanente: a redugio dos gastos com pessoal ¢ encargos sociais; ¢ a eliminagio do
endividamento publico como instrumento complementar de financiamento dos gastos

orcamentanios, notadamente de investimentos,

De fato, o ajuste feito pelos municipios ocorreu emn funciio da reducio do gasto
per capita realizado com investimento e pessoal, sendo excegdo o comportamento verificado
para 05 municipios mineires de 100 a 200 mil habitantes, que aumcntaram os pastos per
capita com investimento em 46%, bem come s grandes municipios (estrate V1), que, alem
do acréseimo ocormido nessa arca (77%), ampliaram também o gasto per capita com pessoal
em 19%, embora em ambas as sitpagdes o GOpc deles tenha sido reduzide, revelando que, emn
seu ¢ase, o ajuste foi feito com a realizagio de cortes em outras despesas. Entre os municipios
brasileiros, apenas aqueles de 100 2 200 mil habitantes expandivam seus gastos com
investimentos per capite (1,029}, mas sem compromeler a geracio de superavit primdro,
uma ver que o0 GOpc reduziu. Nesse caso, o elemento de ajusie o1 o gasto per capita com

pessoal, que reduziu significativamente.

Contudo, o ajuste, tal como vem sendo feito, se, de um lado, beneficiou-se do
aumento das receitas € tem estimulado o aumento da eficiéncia do pasto com a sua Hmitag#o,
tem acarretado, de outro lado, um malor enrijecimento do crgamento, restringindo a atuacio
dos governos na implementagdo de politicas que podem contribuir para o awmento da renda e
do emprego nas rcgides mais carentes. Sem cssas agdes, e na auséncia de politicas
compensatorias e de desenvolvimento regional comandadas pele Governe Federal, a

tendéneia € de que essas disparidades aumentlem ndo so pela fragueza ou, mesmo, Inexisiéncia
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do investimento puablico, mas também pela falta de incentivo que isso representa para 0

investimento privado.

Do lado das receitas, também foram identificados clementos que contribuem
para enrijecer o orgamento, inibinde o processo de tomada de decisfio governamental sobre a
melhor alocagiio dos recurses publicos, por sc fratar dc receitas vinculadas a politicas
especificas, consideradas como prioritdrias em &mbito nacional, como ¢ ¢ caso da cducagfio ¢
a saude, ndo podendo scr destinadas a outros sefores, miesnio que estes ganhem maior
pricnidade local. Obscrvou-se, no entanto, que, mesino diante da ampliagio dos percentuais
minimos de reecita a scr aplicados nas Areas sociais protegidas, no orgamentc os gastos com
cssas atividades t€m perdido espuce, sobretude nos mumnicipios mineiros. Parte significativa
desses rccursos passou a se destinada as atividade sociais ndo-protegidas, em virtude de
alteragbes intreduzidas na legislagio hnanceiro-conldl. Mas, ainda assim, sva participacio

no gasto orcamento fon bastante reduzida.

No caso dos gastos com a area da administragdo/Legislativo, ndo se coustatou
a cxisténcia de tendéncia de aumento das despesas com essas atividades pelos pequenos
municipios, relacionando-as com o fato de estes terem alta dependéncia de transferéncias
intergovernamentais. O que se péde concluir foi que, coincidentemente, os municipios que
possuem alta dependéncia dessas transferéncias 5o os mesmos que apresentam elevados
valores de RLpc — 0s pequenos municipios de até 10 mil habitantes — e gue, por esse motivo,
sdo 0s que realizam os maiores pastos per capita ndo 50 nessa como lambém emn outras
atividades, dadas as suas roceitas mais ampliadas. Mas, com certeza, o aumento ou o
excessive pasto nessa atividade implica redugfio de recursos para as demais areas,
especialmente para as atividades sociais ndo-protegidas e para a infra-estrutura. Nos casos em
que houve redugio dos dispéndios com a burocracia estatal e com a expansdo da RLpe, o que
teria ocorrido na maiora dos estralos, fol possivel constatar a ampliagio dos gastos nessas

duas atividades sem que comprometesse a disciplina hscal.

Assim, tanto pelo lado das receitas como pelo lado das despesas, nota-sc que ¢
preciso aperfeicoar o sislema federativo brasileire, no sentide de cqilalizar a capacidades de
gaslog € permitir que os municipios ofertem um minimo de servigos socialmente necessanos,
e termos também de qualidade, 2o mesmoe tempo em que o8 grandes centros, 20s quais cabe
a tarefa de ofertar servigos de maior complexidade, contem também com receitas suficientes

para cumpnr com eficiéneia suas responsabilidades. Na busca do fortalecimento das bages
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tederativas e do espinto da cooperagio, nfe fazem sentido as disparidades de receilas
gxistentes, principalmente entre os pequenos e médios municipios ¢, até mesmo, enfre os
grandes, decorrentes de wm sistema de partilha inconsistente que opera conlra um malor
equilibrio de receitas entre estes entes, 4 luz de suas reais necessidades de recursos. Mdentificar
a medida certa que podera equilibrar a oferta de servigos como a necessidade de recurses para
garanti-la para os municipios, em geral, & como viabiliza-la represcnta, na atualidade, o
prande desafio a ser enfrentado por uma reforma tributaria que tenha, efetivaments,
preccupacio com a modemizaciio do sistema € com a construcio de bases mais duradouras
para a Federagdo. Sabe-se, contudo, ndo ser essa uma tarefa tacil, dadas as resisténcias que tal
mudanga desperta. Mas € a Unica capax de comygir um dos graves problemas da federagio

brasileira,
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