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RESUMO

O federalismo fiscal brasileiro retrata a face financeira do Pacto Federativo, entendido
como instrumento de governabilidade para as trés esferas politicas: federal, estadual e
municipal, incluindo-se a esfera distrital (Distrito Federal), com as peculiaridades que Ihe
sdo proprias. A capacidade de autodeterminacéo recebida pelos entes federados e entendida
como autonomia compreende o exercicio das competéncias enumeradas no texto
constitucional que objetiva promover a auto-organizacdo, instituicdo dos tributos e a
possibilidade de eleicdo dos seus proprios governantes; em suma, busca construir a base de
sustentacdo do Estado em cada um dos seus aspectos administrativo, financeiro e politico.
A contribuicdo proposta pelo presente trabalho visa deslindar a maneira como sdo obtidos
e distribuidos os recursos financeiros necessarios para a edificacdo do Estado, uma vez que
a forma federativa pressupde a unido de entes autbnomos e independentes entre si e, no
caso brasileiro, unido com carater indissolivel. Uma das principais dificuldades
enfrentadas pelo Pacto Federativo e que é parte do objeto do nosso estudo diz respeito a
situacdo de diversos municipios brasileiros que, em virtude de sua localizacdo e das
assimetrias geografica e econbmica do territorio, tém sua sobrevivéncia constantemente
ameacada pelo desequilibrio das contas publicas, ou seja, do descompasso entre a receita e
a despesa. N&@o é possivel garantir a sobrevivéncia politica autbnoma dos Municipios pelo
exercicio por si s0, da competéncia tributaria estabelecida, o que deveria ser a principal
fonte de receitas das municipalidades muitas vezes ndo garante sequer o custeio da
maquina publica e isso faz com que se tornem dependentes da reparticdo de receitas
arrecadadas de determinados tributos pela Unido e pelos Estados e ainda das
transferéncias financeiras provenientes do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

Palavras-Chave: federalismo fiscal; Pacto Federativo; reparticdo de receitas; autonomia
municipal.



ABSTRACT

The Fiscal Federalism in Brazil portrays the financial basis of the Federative Pact taken
as an instrument of governance for the three political spheres: federal, state and
municipal, including the district sphere (Federal District), with its own peculiarities. The
capacity of self-determination received by the federated entities — and understood as
autonomy — comprises the exercise of powers listed within the constitutional text, which
aims to promote self-organization, tax institution, and possibility for the election of their
own rulers. In short, it seeks to build the State sustaining basis in terms of administrative,
financial and political aspects. The contribution proposed by this work aims to unravel the
way in which the financial resources necessary for State building are obtained and
distributed, since the federative form presupposes the union of autonomous and
independent entities among themselves, and in the case of Brazil, an indissoluble union.
One of the main difficulties faced by the federative pact, which is approached by this study,
concerns the situation of several Brazilian municipalities that, due to their locations and to
the geographical and economic asymmetries of the territory, have their survival constantly
threatened by the imbalance of public accounts, that is, the mismatch between revenue and
expenditure. It is not possible to assure the autonomous political survival of the
municipalities by exercising the established tax competence alone, and what should be the
main source of income for the municipalities often does not even cover the cost of the
public machine; and this makes them dependent of revenue sharing from certain taxes
collected by the Union and the States, as well as from the financial transfers from the
municipal participation fund (FPM).

Keywords: Fiscal Federalism; Federative Pact; revenue sharing; municipal autonomy.
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1 INTRODUCAO

A historia do desenvolvimento politico, econbmico e social brasileiro comegou em
torno de diversos centros de interesses, que eram chamados de Comunas. Entdo, a
denominagdo Municipio evoca um conceito historico cuja compreensdo buscaremos

desenvolver no curso do presente trabalho.

Desde a colonizagdo, o progresso das pequenas comunidades que hoje conhecemos
como Municipios iniciou-se em espacos territoriais propensos a ser explorados
economicamente. Levaram-se em consideracdo a vocacdo da terra para os diferentes tipos
de produto, as condi¢des geogréficas, as facilidades de comunicacdo por terra e por mar
com o centro do poder dominante — enfim, todas as condicdes necessarias a prosperidade

daquele nucleo de povoamento.

Nessa perspectiva, surgiram 0s centros de interesses locais para a produgdo do ouro,
do café, da pecuéria, da cana-de-aglcar e da agricultura de subsisténcia, esta considerada

de menor importancia desde os primérdios da nossa historia.

Na abordagem do tema, objeto da nossa dissertacdo, vamos passear pela historia e
nela localizar as raizes que sustentam a construcdo federativa brasileira, que teve como
ponto de partida o rompimento com o regime monarquico, em 1889. Forte nessa ideia,
convido o leitor a voltar a época do descobrimento, passar pelas Capitanias Hereditérias,
olhar com atencdo os Governos-Gerais, sentir-se parte de um governo monarquico, mesmo
que na condicdo de sudito, e desembarcar no Brasil depois da Proclamacdo da Republica

pelo Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889.

Para o presente estudo, foram tracados os seguintes objetivos: o objetivo geral é

verificar o desempenho dos Municipios quanto a instituicdo e arrecadacdo dos tributos



constitucionalmente estabelecidos e o grau de dependéncia desses entes em relacdo as

transferéncias financeiras da Unido e do Estado para a consecucdo dos seus fins.

Os objetivos especificos propdem: analisar a situacdo financeira dos Municipios a
partir da arrecadacdo das receitas proprias decorrentes do exercicio da competéncia
tributaria; examinar se a receita tributaria arrecadada pelo Municipio suporta os gastos com
a folha de pagamento pessoal dentro dos limites estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, 60% (sessenta por cento); constatar o grau de dependéncia dos
Municipios em relagdo as transferéncias financeiras da Unido e do Estado para a realizacéo

de suas finalidades e a propria sobrevivéncia politica.

Como se pode verificar do tema e dos objetivos propostos, o federalismo fiscal
brasileiro € matéria que comporta uma andlise interdisciplinar, pois a sua compreensdo
ultrapassa os limites da Historia, tem suas bases fincadas no Direito Constitucional, mas
ndo se satisfaz apenas com os fundamentos juridicos, indo buscar substratos para a sua

compreensdo nas ciéncias sociais, especialmente na Economia e na Ciéncia Politica.

Na Historia, encontramos os fundamentos para entender o Municipio como centro de
interesse local de onde se observam as necessidades e se desenvolvem as relacGes sociais e
politicas buscando atingir o bem geral. A Constituicdo da Republica é o documento que
respalda e resguarda os valores fundamentais da construcdo juridico-politica denominada
Pacto Federativo; nas ciéncias sociais, principalmente na Economia e na Contabilidade,
encontram-se 0s instrumentos capazes de mensurar 0 grau de desenvolvimento
socioecondmico e organizar o0 quadro geral de receitas e despesas que apontam 0S
caminhos do federalismo fiscal; e, por fim, através da Ciéncia Politica, procura-se entender
como se desenvolvem as relagGes de poder entre os entes federativos e como se verifica a

face concreta do pacto de governabilidade — em outras palavras, como se distribuem as



competéncias constitucionais e como se constroem acordos de governo do centro para a

periferia, isto é, do Poder Central (Unido) para os Estados-membros e Municipios.

Retomando o curso da historia antes de partir para o estudo do federalismo fiscal
como expressdo do Pacto Federativo, é conveniente buscar, nos registros histdricos, fatos
que atestem como se deu a construgdo politica do Brasil desde o século XVI (1501 a

1600).

O Brasil foi descoberto em 1500, como parte do projeto de expansdo do dominio
maritimo portugués, que, ao enviar o navegador Pedro Alvares Cabral em missio com
destino as Indias, desembarcou em terras brasileiras (RAMOS, 1994). Aqui chegando e
depois de cumprir as formalidades de levar ao conhecimento da Coroa Portuguesa o

territorio descoberto e as riquezas encontradas, comecou a exploracdo do territorio.

A primeira riqueza explorada nas terras brasileiras foi o pau-brasil, madeira de cor
vermelha que era muito usada nas tinturarias e bastante valorizada na Europa e que aqui foi
utilizada par dar nome a terra. Na sequéncia, surgiram 0s nucleos de povoamento em torno
da cana-de-acUcar, da pecuaria, do ouro e do diamante (BEZERRA, 2019). Em 1534, foi
implantado o sistema de Capitanias Hereditarias, em que, como 0 nome sugere, a
exploracdo das riquezas destinadas a Portugal conferia ao donatario a propriedade do lote
de terra explorado, que passaria por heranca aos seus descendentes. Esse sistema, embora
tenha durado até o ano de 1800 (Ultimo ano do século XVIII), ndo deu muito certo, apenas
duas das 14 capitanias em que o territdrio foi dividido prosperaram: a Capitania de

Pernambuco e a Capitania de S&o Vicente, no litoral de S&o Paulo.

Com o insucesso do sistema de Capitanias Hereditarias, vieram os Governos-Gerais,
em 1548, cuja finalidade era proteger e controlar a administracdo do territrio pondo-o a

salvo de invasdes estrangeiras. A sede do primeiro Governo-Geral foi Salvador, primeira



cidade brasileira fundada na Capitania da Bahia, e em Tomé de Souza foram depositados

amplos poderes administrativos em nome do rei de Portugal (OLIVIERI, 2014).

Em 1763, a sede do Governo-Geral foi transferida para o Rio de Janeiro. Nesse
tempo, ja se falava em administracdo local, em que o0s nucleos emergentes eram
administrados pelas Camaras Municipais, formadas pelos colonos mais ricos, que eram

chamados de homens bons.

O periodo compreendido entre a segunda metade do século XVII, que culminou com
o fim do modelo de administracdo das Capitanias Hereditarias, e a Proclamacdo da
Republica foi marcado por intensas lutas sociais, econbmicas e politicas, entre as quais se
destacaram a Conjuracdo Mineira, em 1789, que resultou na morte de Tiradentes (Joaquim
José da Silva Xavier), preso, enforcado e esquartejado em 1792; e a Conjuracdo Baiana, de
1798, também conhecida como Revolta dos Alfaiates por ter abarcado representantes das
classes mais simples da sociedade (artesdos, soldados e negros que ja tinham conquistado a
liberdade). Em 1817, estourou outro movimento de carater republicano, a Revolugédo
Pernambucana, profundamente influenciada pelos ideais da Revolugdo Francesa
(igualdade, fraternidade e liberdade), que ficou conhecida como Rewvolugcdo dos Padres, por
ter entre seus apoiadores os padres Jodo Ribeiro Pessoa e Luis José Cavalcanti Lins, além
de Antbnio Gongalves da Cruz (conhecido como Cabugd) e do Frei Joaquim do Amor
Divino Rabelo (conhecido como Frei Caneca) — executado em 13 de janeiro de 1825, no

entdo conhecido Forte das Cinco Pontas (RAMOS, 2019).

Todo o século XVIII foi marcado por acontecimentos politicos que fizeram eclodir a
Proclamacdo da Republica, embora antes dela, em 1822, tenha ocorrido a declaracéo de
Independéncia do Brasil do Reino de Portugal e, em 1824, sido outorgada a Primeira

Constituicdo Brasileira.



Agora que chegamos ao territério brasileiro sob a égide do governo republicano,
numa concepcdo politica de territorio de todos — porque Republica, em sua origem latina
“res publica”, significa “coisa pulblica” —, vamos comecar a pensar COmMO OCOrreu a
organizacdo politica, econbémica e social do Estado brasileiro sob a perspectiva financeira,

que de pronto traca as bases do federalismo fiscal nacional.

Nosso ponto de partida é um grande territério dividido em partes menores, outrora as
antigas provincias, agora denominadas Estados-membros, com suas subdivisbes politico-
administrativas hoje conhecidas como Municipios e cada uma ja acomodada politicamente
sob o regime governamental da Republica, precisando, apenas, organizar-se

financeiramente para implementar o novo governo republicano.

Importa relembrar que a Proclamacdo da Republica trouxe consigo 0 modelo de
Estado Federal, que p6s fim, pelo menos teoricamente, ao Estado Unitario e inaugurou
uma nova ordem politica no Brasil, a Republica Federativa, isto €, o governo comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme assentado pela

Constituicdo de 1988, quase um século depois.

Foi o modelo politico Republica Federativa que serviu para desenhar o Pacto
Federativo celebrado entre os entes federados, e uma das suas faces, o federalismo fiscal,

tornou-se objeto do nosso estudo.

O federalismo fiscal lancou uma grande contribuicdo para o funcionamento do
Estado brasileiro, notadamente no ambito econdmico, financeiro e tributario. No curso
deste trabalho, pretendemos desenvolver um estudo sistematico acerca desse importante
instrumento, destacando sua importancia para a manutencdo da autonomia dos entes

federados, bem como demonstrar que, no nosso pais, alguns Municipios sobrevivem gracas



as receitas financeiras transferidas pela Unido e pelos Estados, recebidas através dos

fundos constitucionais e das transferéncias voluntarias.

Dessa forma, com base na observacdo dos dados e na perspectiva teorica, pretende-se
verificar até que ponto a reparticio das competéncias tributarias constitucionalmente
estabelecidas garantem aos Municipios a sobrevivéncia politica e o desenvolvimento da

cidadania para dar cumprimento as obrigacfes que lhes sdo atribuidas na Lei Maior.

Como se verd, é um tema interessante e desafiador, pois sua compreensdo ultrapassa
as esferas administrativa, econdmica e financeira, e se constitui como opg¢do politica a

adocéo do Pacto Federativo.

O principio republicano garantidor do Pacto Federativo, que é pressuposto de
governabilidade e se espraia nas normas veiculadas em todo o texto constitucional —
principalmente no tocante a organizagdo do Estado, incluindo-se os trés pilares da
Federacdo: o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio —, é principio sensivel da
organizacdo politica do Estado brasileiro, cuja inobservancia enseja a intervencdo, medida
excepcionalissima para manutencdo da integridade nacional nos termos do art. 34 da

Constituicdo de 1988, e ainda funciona como suporte do federalismo fiscal.

Este trabalho suscita a hipdtese de que o sistema federativo orientado pelo principio
republicano, no modelo atual brasileiro, ndo proporciona aos Municipios capacidade
econdmica suficiente para garantir a autonomia financeira, politica e administrativa,
tornando-os dependentes das transferéncias constitucionais via fundos de participacdo nas

receitas tributarias da Unido e dos Estados.

Considerando que a constru¢cdo do federalismo brasileiro estrutura-se em trés niveis
— Unido, Estados e Municipios, além do Distrito Federal (este apresenta natureza juridica

hibrida para fins de tributacdo, exercendo as competéncias estaduais e municipais, mas ndo



se divide em Municipios) —, esse modelo tripartite, embora tenha como objetivo distribuir
competéncias tributarias entre os entes federados de forma a torna-los financeiramente
autossuficientes, esbarra nas dificuldades geradas pelas assimetrias existentes entre eles,
pois, como se verd nos capitulos a seguir, conforme seja a extensdo territorial, o grau de
desenvolvimento e o total da populagdo do Municipio, este apresenta-se com maior ou

menor grau de dependéncia dos fundos de transferéncias constitucionais.

Seguindo as diretrizes constitucionais estabelecidas para o funcionamento do Estado
Democréatico de Direito, suporte fundamental do Pacto Federativo, torna-se mister observar
0s objetivos estabelecidos no texto constitucional para, a partir deles, desenhar um
federalismo fiscal capaz de dar sustentacdo as bases financeira, administrativa e politica
dos entes federados, notadamente aos Municipios, que se constituem em centros de

interesses locais.

A proposta da Carta Magna para a Republica objetiva alcancar, através do Pacto
Federativo e do federalismo fiscal, finalidades bastante significativas para o
desenvolvimento econdmico, social e politico da nacdo. Basta olhar para o art. 3°, incisos |
e Il da Carta, para se ter certeza do truismo ali expresso ao apontar para a construcdo de
uma sociedade livre, justa e solidaria, bem como erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais, sem se eximir de garantir 0 desenvolvimento

nacional e promover o bem de todos (incisos Il e 1V).

A dificuldade que se coloca para a consecucdo desses fins relaciona-se com a
reparticdo de competéncias legislativas e administrativas entre os entes federados, uma vez
que, para 0 Municipio, no ambito da competéncia legislativa que Ihe foi conferida,
possibilitou, apenas, instituir trés tributos: o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU);

0 imposto sobre transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens



imdveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao (ITBI); e o imposto sobre servigos
de qualquer natureza ndo compreendidos no art. 155, inciso I, definidos em lei
complementar (ISS), além de algumas taxas. No a&mbito da competéncia administrativa, o
Municipio arca com a obrigacdo de custear servicos para o funcionamento da maquina
publica municipal e ainda participa das obrigacbes comuns aos entes da Federacdo (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) para prestacdo de servicos de alcance universal,

como saude, educacdo e seguranca, abrindo o leque apenas para ilustrar.

A sobrevivéncia da autonomia dos Municipios alimenta-se da reparticdo da receita
da arrecadacdo de alguns tributos federais e estaduais e dos recursos provenientes dos
Fundos de Participacdo dos Municipios e de outras fontes financeiras destinadas a projetos
especificos de desenvolvimento, como o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (Fundeb), que é dirigido para o fomento da educacdo nos primeiros ciclos

do Ensino Fundamental e estende-se até o Ensino Médio.

Embora existam opinifes divergentes, como se vera no curso do presente trabalho, a
importancia dos Municipios para a manutencdo do Pacto Federativo de acordo com a
Constituicdo Federal é indiscutivel, pois a sociedade politica se organiza sobre 0 eixo
municipal, onde se desenvolvem os interesses proprios e imediatos do povo. Portanto, é
preciso, para se construir um Pacto Federativo que case com as realidades local e nacional,
uma estrutura governamental sintonizada entre os trés Poderes da Republica e os entes

federativos.

O Estado brasileiro conta atualmente com 26 Estados-membros, o Distrito Federal, o

Distrito Estadual do Arquipélago de Fernando de Noronha — reanexado ao Estado de



Pernambuco pela Constituicdo de 1988 — e 5.568 Municipios de acordo com os dados

atualizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2018

Considerando a grande quantidade de Municipios existentes no Estado brasileiro,
bem como as particularidades apresentadas por cada um e a impossibilidade de em um
trabalho académico estudar detalhadamente caso a caso, fizemos um recorte territorial e

tomamos como referéncia alguns Municipios do Estado de Pernambuco.

Busca-se, com o0 presente estudo, compreender o sistema federativo brasileiro pondo
em relevo a situacdo dos Municipios nos aspectos referentes a administracdo e a
consecucdo dos seus fins, haja vista ser o Municipio um centro de interesse local, cuja
existéncia afeta diretamente e em grande proporcdo a vida da populacdo, da qual boa parte

depende diretamente dos recursos publicos e dos servigos municipais.

Sob o ponto de vista do cidaddo comum, a compreensdo do federalismo fiscal é
tarefa bastante complexa. O Municipio personifica duas ordens de interesses locais: 0s
interesses proprios dos individuos pela prestacdo de servicos basicos, tais como salde,
educacdo, seguranca, transporte etc.; e 0s interesses politicos dos seus governantes,
preocupados em manter o poder de administrar um or¢camento publico e o de perpetuar o

dominio de governos oligarquicos.

Para compreendé-lo, portanto, € preciso investir bastante em educacdo e cidadania
para despertar o desejo de participacdo na vida politica da cidade e em capacitagdo técnica

para acompanhar e fiscalizar as acdes do governo local.

! Segundo o levantamento mais recente, referente a 2018, a estrutura territorial brasileira tinha 5.568
Municipios, mantendo esta quantidade desde 2013. Somam-se a esses Municipios um distrito federal
(Brasilia) e um distrito estadual em Pernambuco (Fernando de Noronha). Ja as subdivisdes totalizavam
10.496 distritos municipais e 683 subdistritos ou regiGes administrativas municipais.



No cerne dessa investigacdo, passaremos pelos seguintes pontos de andlise: 0 modelo
de Estado federativo, 0 pacto republicano, a existéncia dos Municipios, as receitas préprias
decorrentes da competéncia tributaria e as transferéncias constitucionais. Essas categorias

foram selecionadas por serem consideradas relevantes para o objeto do presente estudo.

Tomaremos como referencial tedrico, entre outros autores, 0s professores José
Mauricio Conti e Marta Arretche. Também buscaremos na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, na Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) e na Lei n® 4.320/1964 (Lei de Financas Publicas) os fundamentos legais para o

embasamento do nosso estudo.

No curso desse mister, serd adotado o método hipotético-dedutivo, que permite, a
partir das generalidades (hipdteses levantadas), alcancar as particularidades (resultados
observados) que o tema comporta. Toma como objeto de andlise 0s estudos tedricos de
varios autores e dados extraidos de oOrgdos oficiais da estrutura administrativa do Estado

brasileiro.

A dissertacdo apresenta a seguinte estrutura: o primeiro capitulo trata da organizagdo
politica do Estado brasileiro, do Pacto Federativo e da obediéncia aos principios
republicanos, trazendo um subitem que trata da organizacdo do Estado de Pernambuco e
sua importancia para a nossa analise; o capitulo dois analisard a autonomia financeira dos
entes da Federagdo, considerando as suas receitas proprias e a necessidade de
complementacdo pelos recursos advindos das transferéncias governamentais; no capitulo
trés, busca-se examinar se 0s entes federados, a partir do exercicio das competéncias
tributarias proprias, conseguem alcangar um padrdo adequado de receitas para atender as
suas necessidades basicas; no capitulo quatro, procura-se identificar os problemas atuais

que mais afligem as municipalidades; e, no capitulo cinco, propde-se apresentar um estudo



da viabilidade politica dos Municipios, levando-se em consideracdo sua autonomia e 0
respeito ao pacto republicano, destacando-se alguns aspectos relevantes dos Municipios

pernambucanos escolhidos para a analise.

Um dos grandes problemas enfrentados pelo federalismo fiscal brasileiro, na sua
vertente politica, que trata da distribuicdo de “poderes governamentais”, diz respeito ao
exercicio da administracdo das unidades municipais, porque essa distribuicdo de
competéncias legislativas, entendida como distribuicio de poder, é completamente
vinculada aos comandos constitucionais e legais, restando apenas para as escolhas politicas
a aplicacdo do produto da arrecadacdo da receita tributaria propria naquilo que sobejar ao
custeio da maquina publica. A administracdo publica ndo é discricionaria, embora o seu
mau uso preste-se a beneficiar grupos politicos que tendem a se perpetuar no poder em
detrimento dos proprios municipes, e isso decorre de diversos fatores, dentre eles falta ou
fiscalizacdo insuficiente pelos oOrgdos de controle, dificuldade de implementacdo do
exercicio das competéncias tributarias constitucionalmente estabelecidas diante da precéria
condicdo socioecondmica do seu povo e, por fim, o custo eleitoral que tais medidas

impopulares representam.

Por outro lado, essas questdes politicas somadas a falta de estrutura para a realizacdo
do exercicio das competéncias tributarias podem gerar consequéncias que ndo se
coadunam com o regime democratico garantidor do Pacto Federativo, pois, embora
estejam previstas na Constituicdo Federal hipoteses de fusdo, incorporacdo e
desmembramento dos Estados e Municipios (art. 18, 88 2° e 4°), essas medidas ndo
parecem ser de facil implementacdo e trazem consigo um grau de exigéncia que apontam

para um alto custo financeiro e eleitoral.



Uma possivel hipotese de remembramento de unidades politicas economicamente
fracas esbarra na dificuldade de conciliar interesses politicos, sociais e econdmicos, uma
vez que as unidades remembradas, fundidas ou incorporadas perderiam sua identidade
politica autbnoma para ganhar um status politico inferior nesse novo desenho territorial, o
que afetaria a vida do seu povo, gerando um desgaste para a manutencdo do Pacto
Federativo. Em igual proporcdo, a vinculagdo do municipe a sua base territorial gera uma
sensacdo de pertencimento a uma identidade cultural tanto quanto a de um cidaddo a um

pais.

Com efeito, a Constituichio da Republica, ao tratar da organizacdo politico-
administrativa do Estado, ressalvou essa possibilidade de redesenho do territorio,
entretanto estabeleceu condicdes e limites entre 0s quais consulta prévia a populacdo dos
Municipios envolvidos e estudos de viabilidade municipal que tenham sido apresentados e
publicados na forma da Lei (art. 18, § 4°) como forma de resguardar a identidade cultural e

0 status quo dos envolvidos.

Vale ressaltar que os Municipios sempre desfrutaram da condicdo de organizagao
politica autbnoma em todas as Constituicdes Republicanas, com exce¢do da Constituicdo
de 1937, que inaugurou o Estado Novo. Entretanto, somente com a Constituicdo de 1988,
esses entes conquistaram total autonomia e foram elevados a categoria de entes
federativos, situacdo que ndo se \verifica em outros paises, onde o0s Municipios
correspondem a divisbes administrativas das unidades federadas, que proveem esses

governos locais de recursos e controlam a autonomia a eles conferida.



7 CONCLUSAO

Apbs discorrer sobre o Pacto Federativo brasilkeiro e o federalismo fiscal
contemplando a reparticdo de receitas como instrumento (in)capaz de garantir a autonomia
dos Municipios, teceremos, de forma conclusiva, alguns entendimentos acerca da tematica

proposta.

O primeiro deles é que o presente estudo ndo estd adstrito a um Unico ramo do
Direito, por exemplo o Direito Financeiro; o segundo é que constitui objeto cuja analise
ultrapassa o campo da Ciéncia Juridica, buscando apoio na Ciéncia Politica e na Economia;
o terceiro é que, neste estudo, a perspectiva juridica sobressai frente as demais, pois se
responsabiliza pelo delineamento dos elementos que compdem o Estado e, a partir dele,

pela forma que tomou o federalismo fiscal.

De acordo com a doutrina, 0 Estado s6 passou a existir como organizacdo politica a
partir do século XVII, com o Tratado de Paz de Westfalia. E, no que diz respeito aos
Municipios, partimos da premissa de que eles existiam como subdivisbes administrativas
descentralizadas para facilitar a administracdo publica. No caso Brasileiro, o Estado
federativo surgiu com a Proclamacdo da Republica em 1889 e a primeira Constituicdo
Republicana de 1891, enquanto os Municipios teoricamente também compunham o Estado
Federal, mas s6 ganharam autonomia politica propriamente dita, passando a integrar

juridicamente o territorio federativo brasileiro, com a Carta Politica de 1988.

Foi nesse contexto de estados subdivididos em Municipios como “unidades
autonomas” descentralizadas que surgiu o Pacto Federativo, e, consequentemente, foram

dados os primeiros passos em torno da construcdo de um federalismo fiscal.

Nesse contexto de Pacto Federativo, considerado como acordo de governabilidade

entre os entes federados e precursor do federalismo fiscal, € preciso considerar a existéncia



de um Estado Democrético de Direito politicamente organizado sob a forma federativa,
que adote a Republica como forma de governo e que se apoie em uma Constituicdo forte
capaz de estabelecer o equilibrio entre os Poderes da Republica e delimitar e distribuir o
exercicio das competéncias legislativa e administrativa entre as esferas que o compdem.
Em seguida, € possivel falar em federalismo fiscal, a base financeira que sustentara o

edificio do Estado.

O presente estudo analisou 0 modelo de federalismo fiscal adotado pelo Estado
brasileiro construido em torno da distribuicdo das competéncias constitucionais e da
descentralizagdo politico-administrativa. A medida que o estudo foi avancando, tornou-se
plausivel o entendimento de que essa politica governamental ndo € capaz de sustentar o
Pacto Federativo, e tal conclusdo é possivel tendo em vista a grande centralizacdo de

competéncias legislativas em torno da Unido, em detrimento das unidades subnacionais.

Pelo que se péde observar no curso deste trabalho, a hipotese suscitada — de que o
sistema federativo orientado pelo principio republicano, no modelo atual brasileiro, nédo
proporciona aos Municipios capacidade econdmica suficiente para garantir as autonomias
financeira, politica e administrativa — verificou-se. O grande volume de atribuicdes
publicas que passaram a ser exigidas dos Municipios em razio do exercicio das
competéncias privativas, comuns e concorrentes, somado ao custo da maquina
administrativa, incluindo-se a despesa com o funcionalismo e a Cémara de Vereadores, na
maioria dessas edilidades alcanca um volume de recursos muito maior do que o volume
das receitas arrecadadas, gerando um constante e crescente desequilibrio nas contas
publicas, por mais que se observem os limites impostos pela Lei n° 4.320/1964 e pela LC

n° 101/2000.



A situacdo s6 ndo fica pior em virtude da reparticdo de receitas tributarias entre 0s
entes federados nos exatos termos dos arts. 157 a 160 da Constituicio da Republica
vigente, ou seja, gracas ao repasse, pela Unido e pelos Estados, da totalidade ou de parte da
arrecadacdo da receita tributaria de suas competéncias privativas. Somem-se a isso, 0S
valores transferidos através do Fundo de Participagdo dos Municipios que, em vez de

serem destinados as despesas de capital, entram na conta das despesas correntes.

Ao tomarmos como exemplo uma amostra de Municipios do Estado de Pernambuco
distribuida por cinco mesorregiGes, ficou claro que o volume de receitas proprias
arrecadado pelos Municipios de pequeno porte corresponde a praticamente metade do

volume recebido através das transferéncias obrigatorias (vide Tabela 1).

Esse modelo tripartite de distribuicdo de competéncia, embora tenha como objetivo
distribuir as competéncias tributarias entre os entes federados de forma a torna-los
financeiramente  autossuficientes, esbarra nas dificuldades geradas pelas assimetrias
existentes entre eles, ou seja, sdo Municipios economicamente desiguais e com diferentes
tipos de necessidades. Se olharmos para um Municipio sede de capital ou da regido
metropolitana, percebe-se logo a diferenca se comparado a outro que esteja fora desse raio.
Quanto mais longe do Poder Central, mais pobre e dependente das transferéncias

financeiras constitucionais é o Municipio.

A Dbase dessa autonomia, conferida pela Constituicdo aos entes subnacionais e
construida com a distribuicdo de competéncias legislativas e poderes de autoadministracéo
e autogoverno, sob o aspecto juridico € completamente factivel, entretanto na préatica

mostra-se fragil e incapaz de atender aos interesses locais.

No Brasil, o primado da igualdade como objetivo a ser atingido pelo Estado tornou-

se a pedra angular do pacto republicano, pois, diante da sua gigantesca extensdo territorial,



se pelo menos a igualdade formal ndo for perseguida, ndo ha de se falar em autonomia
politica, muito menos em liberdade administrativa. Com isso, o Pacto federativo ndo se
realiza; ainda mais, diante das diferentes caracteristicas apresentadas pelas unidades
subnacionais, ndo s no aspecto geografico, mas — e principalmente — nos aspectos
social e econdmico, ¢ impossivel alcancar a igualdade material. E necessario desenvolver
politicas adequadas a promover o desenvolvimento equilibrado enxergando e respeitando

as diferencas.

No curso do presente trabalho, foi dito que o Pacto Federativo se sustenta na
estrutura de um Estado Democratico de Direito que é regido por uma Constituicdo e que se
coloca como garantidor dos valores liberdade, fraternidade e igualdade, como postulados
defendidos. Sem dulvida, o Pacto Federativo ndo se limita apenas aos aspectos geogréaficos
da estrutura territoriall do Estado, mas, ao contrario, serve também como instrumento
politico que alcanca varios aspectos da vida dos cidaddos, principalmente no que diz
respeito a elaboracdo de politicas publicas diretamente afetas as necessidades basicas, tais

como saude e educacao.

Diante da amplitude do tema, por necessidade didatica, restringimos nosso estudo a
analise aos aspectos praticos voltados para a vida politica do Estado, tais como distribuicao
e exercicio das competéncias constitucionais, organizacdo e funcionamento do Estado em
seus trés niveis (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Partimos de uma
perspectiva federativa de descentralizacdo politico-administrativa e iniciamos a andlise
pelo grau de autonomia conferida aos entes descentralizados. Chegamos a conclusdo de
que a autonomia financeira dos entes da Federacdo estd umbilicalmente ligada a existéncia
de receitas proprias obtidas a partir da implementacdo do exercicio das competéncias

tributarias outorgadas pela Carta Magna, 0 que, no caso dos Municipios, ficou



demonstrado ser insuficiente em virtude da precariedade dos sistemas instituidores e

arrecadadores da quase totalidade deles.

Alguns Municipios maiores, mais proximos dos centros de poder (como as capitais) e
que ja ostentam certo grau de desenvolvimento socioecondmico possuem receitas de
diferentes naturezas; por exemplo, arrecadam seus tributos, exploram economicamente
certos recursos naturais e até bens patrimoniais e, por fim, também desfrutam de maior
representacdo politica perante o Governo Central. Diferentemente, Municipios interioranos
e fronteiricos sobrevivem a mingua das receitas derivadas da capacidade contributiva dos
seus cidaddos, extraidas pelo poder de império do Estado e do Municipio, e dos recursos

provenientes das transferéncias constitucionais.

S&0 essas assimetrias que exigem do Poder Central um cuidado diferenciado com
essas unidades para a propria sustentacdo do Pacto Federativo e do federalismo fiscal.
Forte nesse entendimento, pode-se facilmente perceber que 0S recursos necessarios para a
sobrevivéncia politica dos Estados e Municipios estdo compreendidos no que se
convencionou chamar de federalismo fiscal, ou seja, na reparticio de rendas e receitas

entre os entes que compdem o Estado Federal.

Ainda buscando fixar uma maior compreensdo do que significa o federalismo fiscal,
ndo é demais lembrar que o Estado existe para atender aos objetivos para o qual foi criado
e, para alcancar tal finalidade, precisa de organizagdo politica e de dinheiro para a
consecucdo dos seus fins, porque ndo existe Estado Social se ndo existir um Estado

financeiro.

No presente estudo, vimos que a Carta da Republica estabeleceu quatro objetivos a
serem atingidos nacionalmente e que, até hoje, ndo se conseguiu de forma plena alcancar

sequer o primeiro deles — a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria —, pois as



estruturas  politicas que representam o Estado ainda ndo alcancaram um grau de

desenvolvimento socioecondmico capaz de garantir a consecugdo desse fim.

O Estado brasileiro, cuja ordem econdmica e social preconiza a valorizacdo do
trabalho humano e da livre iniciativa, postulados do art. 170 da Lex Mater, ndo se
desvencilhou ainda dos gargalos sociais que reivindicam a presenca forte do Estado em
setores cuja autonomia privada, mesmo estando presente, ndo atende a totalidade das
demandas, pois 0 desnivelamento econdmico impede o acesso de todos aqueles servicos
que despertam seus interesses em explorar. Em outras palavras, Estado e iniciativa privada
prestam paralelamente 0s mesmos servicos, de forma que 0s servicos prestados pelos
particulares contemplam os mais ricos, 0 mesmo servico prestado pelo Estado volta-se para
0s mais pobres, e, nessa gangorra, a fonte de recursos é a mesma e € nela que deve caber o

atendimento dos mais diversos interesses.

Observou-se também que o papel do Estado no sistema federativo de governo vai
além de estabelecer regras de carater nacional, prestar servicos nacionais ou regionais e de
socorrer Estados-membros e Municipios, principalmente estes que se apresentam
financeiramente fracos, sem recursos e desprovidos de capacidade técnica para exercerem

suas competéncias.

E dever do Estado, antes de tudo e por meio do Poder Central, velar para que a
divisdo politico-administrativa do territorio dé cumprimento ao exercicio das competéncias
tributarias  constitucionalmente  estabelecidas e implemente racionalmente as politicas
publicas de forma a atender aos diversos interesses observando as normas da Lei de
Financas Publicas e da Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente no que diz respeito a

gestdo fiscal, que contempla tanto a arrecadacdo quanto a renincia de receitas, muitas



vezes exercida como forma para atrair investimentos privados e outros, desencadeando a

guerra fiscal.

O presente trabalho foi construido na perspectiva de que o federalismo fiscal
constitui a face financeira do Pacto Federativo, que foi se acomodando ao longo do tempo.
Observamos, em seu desenvolvimento, que a mudanca do regime de governo da
Monarquia para a Repulblica e da forma do Estado, de Estado Unitario para o Estado
Federal, ocorreu para atender as reivindicacfes politicas da época, da necessidade de rever

a experiéncia governamental negativa do governo do Império.

Na sequéncia, analisamos a precariedade do sistema (Pacto Federativo/federalismo
fiscal) e constatamos que muitos Municipios somente se manttm como unidades
autbnomas em virtude dos recursos recebidos por meio das transferéncias constitucionais

obrigatérias e voluntarias.

Verificamos, também, que o federalismo fiscal vem sendo posto a prova a medida
que novas dificuldades surgem e que, da forma como foi originalmente concebido, ndo esta
sendo suficiente para manter em equilbrio as unidades que compdem a Federagdo,
exigindo que as Prefeituras e as associacbes municipalistas — como a Associacdo
Municipalista de Pernambuco (Amupe) e a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM)
— exercam fortes pressdes sobre o Poder Central para transferir mais receitas para 0s
Municipios. Exemplo disso € o movimento em torno da distribuicdo dos royalties do
petroleo (compensacdo financeira a sociedade pela producdo desses recursos naturais) e
das participaces especiais decorrentes da exploragdo dos mesmos recursos naturais em

campos de grande volume de producéo.

Nessa toada, é preciso esclarecer que nem todos os Municipios recebem da mesma

forma o beneficio da distribuicdo dos royalties do petrdleo. Esses recursos sdo destinados



aos Municipios produtores, confrontantes e que sofrerem agdes provenientes do embarque
e desembarque dos veiculos utilizados no transporte, entretanto, por ser um recurso natural
de propriedade da Unido e esta representar os interesses de todas as unidades da Federacéo,
a Lei n° 7.453/1985 criou o fundo Especial do Petrdleo, cujos recursos sao transferidos por

intermédio do FPM e do FPE a todos 0s Municipios e Estados-membros brasileiros.

No tocante ao objetivo geral tracado para o presente trabalho — que consistia em
verificar o desempenho dos Municipios quanto a instituicdo e a arrecadacdo dos tributos
constitucionalmente estabelecidos e o grau de dependéncia desses entes em relacdo as
transferéncias financeiras da Unido e do Estado para a consecucdo dos seus fins —, foi
possivel, ao longo da investigacdo, verificar que os entes federados Unido, Estados,
Distrito  Federal e Municipios (principalmente estes UGltimos, objeto do nosso estudo)
exercem suas competéncias tributarias constitucionalmente estabelecidas. 1sso porque, com
0 adwvento da Lei Complementar n° 101/2000, que estabeleceu a transparéncia, a
fiscalizacdo e o controle da gestdo fiscal, as autoridades municipais ndo podem renunciar a
qualquer receita, mesmo que tenham aparéncia de beneficio fiscal, sem que comprove ter
sido a renincia considerada na estimativa de receita da Lei Orcamentaria, conforme

estabelece o art. 12 da LRF.

No mesmo tom e no que se propunha analisar com 0s objetivos especfficos, chegou-
se a conclusdo de que a situacdo financeira dos Municipios se agrava com a baixa
arrecadacdo de receitas provenientes do exercicio da competéncia tributaria municipal de
tal sorte que essa receita ndo é capaz de suportar os gastos com a folha de pessoal dentro
dos limites estabelecidos pela LRF. Sobre o grau de dependéncia dos Municipios em

relacdo as transferéncias financeiras da Unido e do Estado para a realizacdo de suas



finalidades, tornou-se plausivel essa constatacdo, a ponto de se poder afirmar que a

sobrevivéncia autbnoma do Municipio depende do Fundo de Participacdo Municipal.

Mesmo diante da politica fiscalizatéria as quais se submetem os entes subnacionais,
que os impede de deixar de instituir os tributos que Ihes sdo constitucionalmente
atribuidos, verificou-se que, no tocante a arrecadacdo, 0s nimeros apontam para possiveis
desperdicios motivados pela falta de capacidade técnica do sistema arrecadatorio ou
mesmo pela falta de interesse de alguns gestores diante do elevado custo eleitoral que tal

medida implica para os governos locais.

Em arremate, verificou-se que ndo existe possibilidade de sobrevivéncia politica dos
Municipios fora do sistema de reparticdo de receitas, seja pela participacdo direta no
produto da arrecadacdo das unidades mais elevadas, seja pelo recebimento das
transferéncias constitucionais e voluntarias. Isso porque, refirmando o que foi constatado,
o valor total da receita tributaria arrecadada pelo exercicio da competéncia tributaria, na
maioria dos Municipios, € muito baixo, de forma que ndo é suficiente para suportar o

funcionamento da méaquina administrativa e a prestacdo de servicos locais.

Por fim, considerando os aspectos estudados, mister se faz repensar o modelo de
federalismo fiscal vigente, especialmente na parte referente aos Municipios, porque as
implicacBes politicas de uma possivel proposta de remembramento ndo trard beneficios as
populacbes diretamente interessadas, que ja se encontram cultural e tradicionalmente
afetadas aquele territdrio e aos seus valores. Tampouco sera prudente insistir em preservar
uma estrutura economicamente deficiente, mas, de todo modo, impedir que tal situacdo se

amplie com a criacdo e instalagdo de novos Municipios constitui uma medida salutar.

Ademais, para concluir, observamos que a manutencdo da autonomia dos

Municipios € uma exigéncia constitucional, pois, mesmo ressalvando em seu texto as



possibilidades de fusdo, incorporacdo e remembramento, 0s Municipios estdo no mesmo
patamar da Unido, dos Estados e do Distrito federal para a sustentacdo do Pacto
Federativo, construido sobre a unido indissolivel dos entes que compdem o Estado

Federal.

Uma questdo importante para ser estudada diz respeito a reforma tributaria que estéa
por vir para 0 Pais — oxald ocorra em bases reais e corrija as distorcdes e desigualdades
observadas no modelo atual. Por enguanto, terminamos esse trabalho com o sentimento de
que a reparticdo de receitas, no modelo atual de federalismo fiscal, é incapaz de manter a

autonomia dos Municipios e, consequentemente, a estrutura do Pacto Federativo.
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