Carlos Mauricio Fi
Marcos Nobres

iscal

‘“U@*

olemicos

Aspectos Po

Belo Horizonte




© 2006 by Editora Forum Lida.

E proibida a reproducdo wial ou parcial desta obra,
por qualquer meio eletrdnico,
inciusive Por Drocessos xercgraficos,
sem autorizacdo expressa do Editor,

Editora Forum Lida.

Av. Afonso Pena, 2770 ~ 15°/146° andar
Funciondrios -~ CEP 20130-007
Belo Horlzonte ~ Minas Gerais

Tel: (21} 2121.4900
vy ediioraforum com Dy
editoraforurn@editoraforurm.com.or

Editor responsavel: Lufs Cldudio Rodrigues Ferreira
Revisora: Cida Ribeiro
Bibliotecaria: Nilcéia Lage de Medeiros — CRR 1545/MG - 67 regido
Capa, projeto grafico e formatacdo: Waler Santos

F4751  Figueiredo, Carlos Mauritio

Lei de Responsahilidade Fiscal: aspectos polémicos. / Carlos Mauricio Figueiredo,
Marcos Nobrega. Belo Horizonte; Férum, 2006.

249 p.
[SBN: §5-89148-07-1

1. Lei de responsabilidade fiscal, Brasil (2000). 2. Finangas publicas, legislacio,
Brasil. 3. Despesa publica, Brasil. 4. Divida piblica, Brasil. 5. Administragio publica,
responsabilidade tributdsia, Brasil. 6. Conias nacionais, Brasil. 7. Crcamento piblico,
Brasil, 8. Responsabilidade adminisirativa, Brasil. 9. Probidade adminisirativa, Brasil.
10. Receita piblica, Brasil. 1. Brasil. Lei de Responsabilidade Fiscal (2000). i1 Titulo.

CDU: 328(81X042)
ChD: 341,387

Informacio bibliogrdfica deste livro, conforme a NBR 6023:2002 da Associacio Brasileira de
Normas Técnicas (ARNT):

FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos, Lei de Resporsabilidade Fiscal aspectos
potémicas. Belo Horizonte: Féum, 2006. 249 p. ISBN: 85-89148-97-1

o L




Federalsmo Seletiveo e Egualizacao Fiscal:
o Novo Modelo de Gestéo %3 Cal
e o Impacto nos Entes Subnacicnais

Mareos Mobrega

T ADIFOTUGAD et iieie et en e e et et e e et cer s e r st e s !
7 0 novo modelo de gestdo fiscal ...
3 C Municiplo 2 a federagdo brasileira ...
4 Caracteristicas do Estado federal ...
5 O federalismo no 8rasil ...
6 O Municipio e o novo modelo de gesido fiscal ...
7 Federalismo fiscal oo
& Nove modelo de gestao e descentralizagdo fiscal
9 Conclusdo

RETEFBIICIAS ..o e e e oot r e et sttt e ea e et e et b r et e 2t be s b e eaee e e e s

VIntroducao

Passados 17 anos da promulgacido da Constituicdo Federal
muitos impasses ainda persistem. A Carta Magna, embora tenha
conferido uma gama imporante de direifos e garantias individuais,
conferiu 2 federacdo brasileira peculiaridades ensejadoras de conflitos
e impasses entre 6s seus entes consdutives. Um ponto relevanie fol
a reparticdes das receitas tributdrias e o diagndsiico do aumento de
recursos para Fstados e Municipios {entes subnacionais), sobretudo
a esses ultimos,

Sendo assim, tende como pano de fundo g Constituicdo de 1988,
podemos chservar que ndo sdo poucas as mudangas estrairais que a
gestio puiblica vem passando nos dltimos ancs. Um longo processo de
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reformas vem acontecendo, quer seja em sede constinicional, quer
seja na legislagdo infraconsimcional, No entanto, [odas essas mdancas
represeniam muilo mais do gue simples reformas da legislacio
pertinente a mMaterias de direito publico. 53¢, na verdads, wma
verdadeira revolugio na forma e na maneira de pensar e de gerir a
coisa prblica.

Tgsas transformactes possuEn uma envergadura rarnanha que

poem em xeque uma sdrie de concellos agora €m transform

leira. Esculpido na Carta Magna como “pedra de togque” 1o edificio
constirucional, a federacio apresenta caracterisiicas proprias no Caso
brasileiro, sobretudo pelo fato de os Municipios serem considerados

entes federados. 1sso, por 8i &6, | caracteriza a federacdo brasiieira
como urmna das maiores do munde, COm 26 Bstados-Mermbros, 2 Unido
federal, o Distrito Federal e mais de 5.500 Municipios, muiics deles
eriados depois da Constitaicido de 1988,

T nesse imenso universe de tuniciplos, nessa disparidade
tamanha de realidades, que o novo modelo de gesido fiscal apresenta
um impacto profundo, A€ que ponio © redesenhc da gestdo publica
a0 Rrasil consegue transcender a mera reforma legal e o academicismo
bem intencionado 2 repercule No smago da gesido municipaé', Cruais
0§ pontos de dificuldade para a implanfacdo do modelo e quais as
experiéncias positivas implementadas na irensidic deste pais. Bstes
530 termnas que precisam ser mais bem investigados, posto que a Hiera-
rara sobre a guestio municipal tem sido um pouco “marginalizada”,
na medida em que a durea do desperdicio e da crise de governabili-
dade sempre pairaram sobre €sses entes subnacionais. Esse € um
grande ponto de investigagio.

Tais mudancas s potencializam em dois aspecios: O redesenho
da autonomia municipal em um ambiente federal £ o redimensio-
namento da federacio brasileira.

Mo que se refere 2 autonomiz dos entes federados, € sabido
que 2 imposigdo de modelos de gestio fiscal da dimensao do nosso,
emn federacGes 130 desceniralizadas como a brasileira, € tarefa difrcil
e que inevitavelmente requer © estabelecimento de regras rigidas
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por parte do Governo Central. Fssas regras sio wnposias no 480
-hrasileiro, por exemplo, pelo contingenciamento de receitas determi-
‘nado pelo Pundo Social de Emergéncia {(Emenda Constitucional de
Revisio n® 01; prorrogada pela EC n® 10 ¢ novamente pela EC »® 17,
Fmenda Constitucional n® 16 (FUNDEF), ou mesmo a Emenda Consii-
pucional n® 29 (vinculagdo de recursos para 2 savide). Além disso, =
legislacdo infraconstitucional completa esse quadro, dos quais s40
exémpi@s, a Lei Complementar n* 87 (Lei Xandir}, que desonera dz
tributacio de ICMS os produios da pauia de exportactes, determi-
nando perda de receita para os Estados (e por tabela, os Municlpios)
e, principalmente, a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsa-
bilidade Fiscal - LRF).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em diversos de seus disposi-
tivos, determing gue o5 entes subnacionais cumpram uma série de
metas e limites, Tais dispositivos vém sendo constaniements questio-
nados sob o argumento de afronta ao pacto federal de 1988, Assim,
ou o novo modelo lmpde wmna grave afronia ao modelo federal brasi-
leiro ou estamos caminhando para uma “nova federacio”, muiic mais
antmala das demais e scbretude do modelo determinado em 1988.
O tema impde uma reflexdc cuidadosa, posto gue tem siGo objeto
de poucos estudos. Pela sua importdncia, dentro da ordem jurictica
brasileira, merece uma andlise mais aprofundada.

Como coroldrio dessas transformacdes, o modelo de gestdo
fiscal vem impondo aos entes subnacionais, sobretudo aos Municipios,
a necessidade de modernizar suas gestdes e otimizar seus reCursos.
A federacdo brasileira, no que se refere 3 gestdo municipal, tem um
hisidrico de desperdicio e ineficiéncia. Os pobres e desassistidos
Municipios dos diversos cantos do pafs tém convivido com enotmes
dificuldades para implantar modelos de eficiéncia em suas gestOes.
Tais dificuldades se caracterizam pelos seguintes aspectos: Em
primeiro lugar, a incapacidade das burccracias municipais em gerir
wm instramental institucional sofisticado; a “insolvéncia” das financas
municipais; e pouca ou nenhuma arrecadacio de tributos de compe-
téncia prépria, vivendo 2 mercé dos fundos de pasticipacio e de
wansferéncias voluntdrias, ensejando a chamada “preguica fiscal”.
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Asslm, esse quadro determing a extrema dificuldade que os Municipio
Hctre] de COMM S2US PArCos recursos, atender a8 d@mmaa@ bdsicas 0‘03
cidadios. 540 Municipios onde 2 ofera mindma de servigos miblicos

n&o £ atendida.

Diante desse diagndstico, a federacio brasileira passa por nova
ztapa, sobretudo em seus condicionaries fiscais, no que se conven-
clonou chamar de federalismo fiscal, mails propriamente 2 reparticic
de receitas entre os entes federados. Qcorre que parts dessas transfe-
rénicias, de cardter discriciongrio, sio imnﬁm,més fontes de recursos
dos entes federados, sobremido o8 Municiplos, 2 520 essas mesmas
que cada vez mais estio condicionadas 2o comprimernto de metas
fscals por parte dos entes subnacionais, Trata-se, na verdade, do
que poderamos chamar de “federalismo seletivo”, no qual 2 transfe-
réncia de recursos via transferéncias volunidrias por parte da Unido
(sobremido) para Estados & Municipios estaria condiclonada ao atendi-
mento de metas e ac cumprimento de uma agenda de ajuste fiscal €
melhoria da qualidade da gestido piblica.

Essas sdo preocupacdes bdsicas que vio nortear o esiudo que
se justifica por dols pontos: a impoitdncia do tema ¢ o ineditismo da
proposta. Para tanto, esse projeto aprofundard os assuntos anterlor-
mente abordados, comecando por uma visdo do novo modelo de
gestio fiscal, depois discutindo a posicic dos Municipios na federacio
brasilelra. Em seguida, a insercio do Municipio no modelo de gestio
fiscal para, em seqliéncia, discutir o federalismo fiscal além de racar
os matizes bdsicos do “federalismo seletive” com mals vagar.

Z O novo modelo de gestdo fiscal

O Brasil vem convivendo hd tempos com um profundo desajuste
fiscal, caracterizado pela presenga, entre oulras, de wma poupanca
negativa e de déficiis piblicos reiterados; colapsc do modelo de
substituicio de Importacdo; €, por fim, uma crise da forma e dos
métodos de administrar ¢ Estado. A redefinicio do papel do Estado
£ um tema de alcance universal nos anos 90. No Brasil, essa questio
adquiriu importéncia decisiva, tendo em vista © peso da presenca do
Estado na economia nacional. Tormou-se, conseqiientemente, inadidvel
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o equacionamento da questdo da reforma ou da reconstrugio do

Q_

Estado que 4 ndo consegue atender com eficignciz 3 scbrecarga de
demandas a ele dirigidas, sobretudo na drea social.

Diznte desse diagndstico, o pafs vem passando por diversas
reansformacoes no que diz respeiio ac aspecio fisral. A mais recente
e uma das mais importantes € a LAF. Muitos pontes ainda estic em
disrussdo, no entanto, € inconteste ¢ sucesso da LRY no sentido de
mobilizar a populagdo quanio 3 importincia do equilibrio entre
receifas e despesas.

F bom lembrar, entretanto, que embora 2 LRF estabeleca uma
mudanca estrusural no padrio fiscal adotado no pats, emlongo prazo,
a unica forma de alcancar um equilibrio fiscal estdvel € atraves do
cresoimento econdmice e da mudanca de indicadores socials no Brasil,
O Ministro da Pazenda, Pedro Malan, 2o proferir palesira de abertura
na Conferéncia Intemacional em Desceniralizacio, Relacoes Fiscais
Intragovernamentais € Governanga Macroecondmica, na ESAF, em
Frasilia, em 1997, observou®

Portanio a modernizagio do Estado com aumento da eficiéncia opera-
cional no uso dos recursos piiblicos escassos e a reducio do deficit fiscal
da setor publico consolidado ndc € um fim que se esgete em 31 mesmo.
¥ um instrumenio para alcangar cutros objetives, que 530 130 ou mais
importantes, mas que nio se podem alcancar com Estados fracos,
ineficientes do ponto de vista operacional, com escassa prestagic de
conias, com escasso mecanismo de fiscalizacdo e conticle £, o que €
pior, freqiientemente apropriados por interesses corporativisias ou por
interesses privados ov particulares,

O equilibrio fiscal € condicdo necessdria, porém nic suficiente
para alcancar o desenvolvimento, Nao podemos, de forma alguma,
transformar este novo modelo de gestdo fiscal em um firm em 5§
mesmo ¢ esquecermos 0 que sio, de fato, mudangas profundas,
sobretuda na educacio e no bem-estar social, B inegdvel, no entanto,
o mérito da LRF no sentido de colaborar, € muito, para o ajuste das
contas prblicas, sem © qual ndo haverd condicdes de ultrapassarmos
nossas dificuldades.

| WALAN, Pedra. Descentralizacdn, Relagies Fiscais intergovernamentais ¢ Governange Macroegondmice. Palestia
profesida pele Ministro da Fazenda, ESAF, 1998, (Ceaferéncia Internacionali,
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2 O Municipio e a federacao Drasiieira

N30 he de se falar em nove modelo de gestio fiscal sern discutir
a2 questio do federalismo, tanio que a implantacio de mudangas en
um federalismo tio peculiar como o nosso £ tarefa diffell e, ac mesmo
tempo, desafiadora. Como ponto de partida, entendemos o federa-
listno como forma de Estado, no qual, além de uma divisio funcional
de poderes, temos também uma divisdo terriiorial de poderes. Bssa
distribuicio espacial se dd entre ordens jurfdicas parcials como, por
exemple, Bstados, Municipios e Unido,

Povtanto, o federalismo € essa forma de Bstado gue, admitindo
45 diferencas, procura harmonizéd-las emnum todo orgdnico. © amdlgarna
das divergéncias 2 similitudes reglonais ¢ o péndulo poliico entres as
esferas locais e ¢ Governc Central atestan 2 importdncia dessa forma
de governo, inclusive, segunde muitos, pelo seu aspecto dermocratico.
MNesse sentido, as palavras de Baracho® “o federalisimo € considerado
como forma de disiribuicdo de poder, havendo muitcs adeptos do
federalismo que demonsiram a tendéncia em aproximar federalismo
e democracia, sendo que a consideram como a forma mals progressiva
de Estado”.

Cual, entio, as origens do federalismo, ou seja, como se construiu
historicamente essa forma de organizacio de Fstado, Quals as contin.
géncias que levaram a essa engenhosa formacio.

O federalismo nasceu nos Estados Unidos, fruto de longo
processo de adaptacio apds a independéncia da Inglaterra, Quando
da independéncia, que se deu em 1776, as ex-celdnias organizaram-
se sob 2 forma de confederacdo. Essa forma de organizacdo contempla
a manutencic da soberania na esfera de cada ex-provincia. MNesse
sentido, o artigo 2° dos chamados “artigos da Confederacfo” assim
dispunhz: “Cada Estado conserva sua soberania, liberdade e inde-
pendéncia” (Grifo nosso).

2 HARACHD, José Aldrado de Diveira. Veosia Garal do Donstitucionalismo, Aevists de fformacdo Lagislativa, Brasifia,
Senadn Federal, n. 91, jul.lsei. 1888, p. B3

T ———
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E imporante perceber que nesse prinels momenio houve o
exacerbamento de poder dos legislativos locais que passaram a dominar
“1oda 2 esfera politica. Essa “tirania legislativa” se deveu inclusive ac
mapeto que levou 2 independéncia e gerou urma grande desconfianca
" em relacdo ac Executivo®, aldm disso, ndo havia ramnbdm qualauer
gudiciaffia nacicnal. Dessa forma, essa embriondria forma de organizacio
" do nove pafs ndo passava de uma composicdo politica frouxa entre
Estacos soberanos € independentes, pois estavam em jogo histdrias
diferentes, tradictes culturais, religiosas e institucionais distintas.

Os Fsiados componentes da confederagfo dificiimente con-
tribufam com suas responsabilidades financelras para com © Congresso
Continental, o que inviabilizava medidas centralizadoras. Dessa forma,
vdrios lideres comecaram 2 pleitear uma revisdo dos artigos da
Confederaciio, na tentativa de equacionar os problemas politicos,
sdministrativos e econdmicos dos Estados confederados. Assim, havia
um vicuo de poder, conforme nos diz Kramnick:

Fm conseqiéncia desse vacuo de Poder no centro, os treze Estados viviam

em meio 2 rivalidades e confusio, Agiam, em suma, comao as Entidades

soheranas e independentes que supunham ser. Sete dos ireze Estados
imprimiam seu proprio dinheiro. Muitos passavam leis tarifdrias contrdrias
a0s Interesses de seus vizinhos. Nove dos freze tinham sua prdpria
marinha, e freqientemente apreendiam navios de outros Estados. Havia
continua disputa sobre limites, além de reivindicacdes conflitantes sobre

o8 territdrios do Ceste (.3

Nesse sentido, foi institufda a Convencio da Filadélfia, na qual
um noveo pacto precisava ser estaniido. A maioria das ex-colOnias
mandou representantes para esse encontro. O objetivo inicial era
apenas revisar os artigos da Confederacdo, no entanto, a reuniao fol
ganhando importancia, o gue culminou com a edicic da Constituigao
Americana de 1787, Apds a edicdo da Carta, ela foi ratificada pelos
Estados signatdrios. Nesse sentido, a grande polémica ocorreu no
rsrado de Nova lorque, cuio local, pela sua importincia politica, foi
considerado estratégico para se fazer a ratificacio da Constiruigdo,

3 3 havia um Exacutive sacianal, mas sim o “chemada congressn continental, que se reunia esparatdicamente”
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Assim, foi empreendido um longo debate na imprensa local
50Dre O a8Surie, e trés grandes defensores da Constiniicio, Hamington,
Jay e Jelferson, lancaram seus argumenios. A coletinea desses artigos
ficou conhecida como O Federalisia, que é um documerio fundaments
para 0 entendimento dessa génese da Constituicio naquels pafs. N’
Federalista, n* 37, algumas criticas foram postas 3 Confederacio e
falou-se na necessidade de um Governo Centrald,

Entre as dificuldades encontradas pela Convengio, uma muito imporianie

deve ter sido g de combinar estabilidade e firmezas necessdrias ao

Governo com & sagraca atenciio devidsa 4 liberdade e  forma republicana,

{...J Aforca do Governge € essencial para aquela seguranca conta © perign

=xternc e nterno € agqueala execucio pronia e salutar das leis gue fazem

parte da prépeia definicdo do bom Governo.

Dessa forma, nasce a federacio. Podemos dizer que uma
federacdo € mals do que a soma de antigos Bstados soberancs. A
federacdo €, sim, um pacic politico cujos Estados ouirors soberanos
renunciam, em geau muito alio, acs atribuios dessa soberania, como
por exemplo: independéncia; moeda prodpria; moncpdlio exchusivo
da vicléncia, controle doterritdrio, controle das populacdes, relacdes
externas, regulacio da atividade econdmica; enire oulros®,

Para muitos, 2 esséncia dessa criacio foi as liberdades individhats,
que gestadas nas hostes do iluminismo e da Revolugdo Francesa,
foram postas em prdtica na Constituigio americana. Tratava-se de
uma forma adequada 2 afirmacio dos direitos individuals, a0 passo
que buscava evitar a usurpacido de poder pelos governos centrais.

Clarc estd, malgrado a grande influéncla da experiéncia pioneira
dos Estados Unidos, que cada federagfo teve sua origem propria,
frutc de aspectos histSricos e politicas particulares, conforme nos
bistoria Souza®:

*HAMILTON, Alexandar; JAY, John; MADISDN, James, O Arifgos Fedgraiisias. Win dg Jansiro: Movs Fronieira,
1993, p. 264,

S BARACRG, op. cir., p. &.

° BOUZA, Cefina. Intermediagdo ds Interesses Regionals no Rrasil: & Impacte do Federalisms e da Descentralizacio.
Reyista Dados, Rie de Janeirs, v. 41, n, 3, 1998,
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Mo Canads, [ndia, Pagquisiao, Maldsia, Nigeria e Sults 2 mazio de ser do
federalisme tem mdo 2 preservacdo de minorias linglisdcas, dinicas =
religiosas, conforme discutido por Gagnon {19%93). Na Alemanha, ©
impulso federativo voliou-se, j);"imeéro, para a construcdo e depois para
2 consolidacio de instituicdes capazes de evitar as duas derrotas da
democracia naqusie pais, 2 primeira em 1933 ¢ a segunda pela dindurs
pazista (Sontheimer, 1988). O federalismo da Austrdlia tem sido creditado
1s vantagens comerciais advindas de um mercado unificado (Else-
Mitcheli, 1983) e/ou 4 nacessidade de contrabalangar, via os estados, a3
tendéncias centralisias do governo federal (Rydon, 1993}, Para os
argentinos, coma sugerido por Shapira (1892), o federallsmo legitima 2
iuta das provincias contra o excessivo poder da capital. Argumenta-se
neste trabalho, que 2 razdo de ser do federalismo brasilelro sempre fof,
e continua sendo, uma formsz de acomodacio das demandas de elites
com objetivas conflitantes, bem como um meilo para amoriecer as
enormes disparidades regionals.

4 Caracterisicas do Estado federal

A adocio desse Estado federal admite 2 utilizacio de cerntos

principios, segundo o magistério de Raul Machado Horia', 2 saber:

a) 2 decisdo constituinte criadora do Estado federal e de suas
partes indissocidveis, a Federagio, ou Unido, e os Estados-
Membros;

b) a reparticdo de competéncias entre 2 federacio e o5 Estadaa—
Membros;

c) o poder de auvio-organizacio constitucional dos Estados-
Membros, atribuindo-thes autonomia constitacional;

) intervencio federal, instrumento para restabelecer o equi-
librio federativo, em cascs constitucionaimente definidos;

e) a Camara dos Estados, como drgio do Poder Legislativo
Federal para permitir 2 participacio do Estado-Membro na
formacio da legislacio federal;

) a titularidade dos Estados-Membros, atraves das 1248 assen-
bléias legislativas, em mimero quantificado, para propor
emendz 3 Constitvicic Federal;

7 HORTA, Raul Machado. Organizagda Constitucicnal do Feceralismo, Aevista de informagdo Lagisiative, Brasllia, anc
22,n. 87, 6julfset. 1885. . 7.
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g 2 criagio de novo Estado wodificacio territorial de Bstad,
existenie dependendo dz aquiescéncia da populacio 4,
Estado afetado;

f} 2 existéncia no Poder Tudicidrio federal de um Supreme
Tribunal Federal ou Corte Buprema para §.zatéz'p;'-et3r

o

tegper 2 Constinuicio Federal e diclmir litipios

entre a Unido, os Estados, outras pessoas juridicas de diveit
Interno, @ as questdes relativas 4 aplicacio ou vigénela da

lei federal.

Clarc que essa fornacic histdrica do federalismo nio padg—
ser encarada de forma monolitica. Ao longo do tempo € em process
de adaptagdo 2 realidade dos diversos pafses, o federalismo E-oi
apresentando diversas vertentes. A chave da questio estd nz repar-
ticio de competéncia que € o corcldrio do modelo federal hisidrico

adoiado. Assim podemos falar em: federalismo dual; federalismo
centrifugo; federalismo centripeto; federalismo de segregacio, lede-
ralismo cldssico e para muitos o chamado #ovo federalismo,

O grande referencial no estudo do federalismo € o modelo
americano, ou o chamado federalismo dual, no gual os elemenios
estruturadores do Estado (executive, legislativo, jndicidrio, burocradia,
policia) estio dispostos em deis planos distintos que ndc podem
ser suprimidos pela intervencio de cutros niveis®. Nos dizeres de
Machado Horta:

 ordenamento da Federacio ou da Unldc £ o ordenamenio central 2

suas decisdes ou normas de adminisiragio, legislagio ou hurisdicio vio

dispor de incldéncia nacional, aiingindo o tewitdrio e a populagio do
territdrio do Estado federal no seu conjunto. Os ordenamentos dos

Estados Membros, com suas regras e decistes administrativas, legislaiivas

e judiciais, sio ordenamentos parciais ¢ inira-estatais. Os ordenamenios

jurfdico-politicos dos Estados sio plurals, correspondendo ao nimero

de Estados que compuserem ¢ Estado Federal. O ordenamento da Pede-
racdo ou da Unido, vale dizer, do Governo Federal, £ unitdrio.

B FARIAS, Paule Sosé Leite. (ompeténcis Federaiivs e Dirsite Ambienizl Porio Megre: Séigio Aaidnin Fabris, 1999.
p. 97,
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Fsse modelo acima exposio € o padrdo didssico de rejewca
no entanto pode variar de acordo cormn 2 opgio da comunidade politica
Se 2 opdo for por um modelo mais centralizador, com prerrogatlvas
mals concentradas na Unddo, teremos o federalismo ceniripeto. Pou
outra lado, se a opcio polftica estatida no pacio federativo for a
adocico de um modelo de malor legue de poderss aocs Estados-
Membros, entic estarfamos diante de wm federalismo centrifugo. Essas
sdo varantes do modelo cidssico americans, no entanto, diante da

¢

complexidade que € a gestdo do Hstado atual, um novo iipo de

o

aromodacio federal surge, a chamada federacio de cooperacdo ou
equilibro,

A primeira tenfativa nesse sentico enconira-se na Constituicio

usiriaca de 1920, No entanto, do pontc de vista efetive, © ploneiismo

m

41

se deve 3 Constiticio alemd de Weimar de 1919, A Constituicdo

T

ausiriaca rompeu com o exclusivismo cldssico que conduzia 2
competéncias enumeradas pertencentes i Unifo ¢ a5 demals (com pe»
téncia residual) aos Estados Membros. Nota-se que 1o modelo o

) CD

nio havia a previsio para a comunicacdo, ou seja, a Cooperagio enir
o5 entes federados.

Assim, a Constituigio da Ausiria fol pioneira 20 romper com ©
monlsmoe do critdeio de reparticio de competéncias ¢ estabelecau
um sistema de comunicacio entre a legislacio da Unifio 2 a execugido

- dos Estados, que se baseou na legislacio de principios 2 Unido e a
legislagio de aplicacdo aos Estados-Membros®.

Portanto, do ponto de vista prdtico, o maloy oréditc deve ser
dado & Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha de 1949.
MNessa Carta, a reparticic de competéncias compreende dois segmentos
fundamentais: o da legislacio exclusiva da federacio e o da legislagio
concorrente ou comum. MNeste Gltimo caso, trata-se de uma compe-
téncia mista, que ac ser implementada pela Unidc e pelos Bstados-
Membros potencializa g cooperacio entre 05 entes federados, Nesse
sentido, Horta nos d4 um importante exemplo!

® Matgrado esse aspecic inovador, 2 Constituigds ausiriaca nio fugiv do viés ceniralizeder,
®HORTA, np. it p. 13,
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MNa exienss lista de legislacio concowente, a ser exercida pela Unlioe
pelos Estados, basta mencionar, para se avaliar sua fmporidncic Guanti.
tative e qualitative, as comperdncias relativas a direlto civil, direito penal,
reglme penttencldric, estado civil; direito de assoclagio ¢ de reuniie,
previdéncia socisl, direito econdmico, producic e utilizagic de energia
nuclear para fins pacificos; direlto do trabalho, organizacic social da
empresa; seguIos socials; regulamentacio da pesquisa clentifics; recursos
natwais; repressio dos sbuscs do poder econdmico (.0, {Grifo nosso)

o

5 (G tederalismo no Brasi

E curioso perc 25 que levaram 2 federacic.
Durante todo ¢ impéiio, o Brasil fol um Estado Unitdrio que conseguia
{sobretudo no Segunde Reinado) uma ceriz estabilidade polfica
Quials, entdo, o8 motives que levaram ao Fstado federal
U dos argumentos politicos mals consistentes 52 reporia ao
faic de que os poderes oligdrquicos locals i apresentavam suas
demandas federalistas. Hssas tendéncias “centrifugas” eram conce-
bidas no impdrio e concorriam com movimenios separatisias, qus
foram vicleniamenie sufocados pelo Governo imperial. Nesse sentido,
Baracho se posiciona®
Vastidio territorial, nanismo estatal {de que a incapacidade fiscal eia
sintoma evidene), diversidade econdmica, ndc-integracio de mercados,
auséncia de uma economia nacional, relagdes privilegiadas com algumas
poténcias e mercades exteriorss, diversidade de formagio social, perms-
néncia do escravismo numas e superacic em outras, graus de controle
diferenciados sobre a estrutura da terra, faziam da estrutura poliiico-
instimucional unitdria, id no fim do império, vma figura de ficcZo, dando
3 famosa formulagio do pais real que nunca correspondia 2o pats legal.
Assim, ac contrdrio dos Estados Unidos, o advento da federacio
brasileira ndoc se originou de rafzes histéricas tio sdlidas. A Convencio
da Filadéilia expds os temores € idéias da nova forma de Estads,
aldm do que, apds o advenio da Constituicdo americana, houve 3
necessidade de ratificacio pelas ex-colénias, No Brasil, um simples

ata do Governo Provisdrio de Deodoro da Fonseca ransformou 28

'"BARACHD, op. <it, p. 2.
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provincias em Bstado-Membros, totalmente despreparados parz 2

coexisténcia deniro de um modelo huridico federal. Além disso, 2

I

elite republicana contava com 2 simpatia de juristas de espeque,
emplo de Rui Barbosa que, tomando por referéncia a Constituicio
americana, estabeleceu as bases do federalismo brasileiro em 1891,
Hssa nossa primeira Constituigio ndo fugiu do modelo cldssico
de competencias enumeradas 2 Unijo e remanescentes a0s Estados-
Membras. Tratava-se de um modelo embricndric que pouco dosou
o pais de uma feicdo federal. A Cornstitvigdo de 1934 fol de pertil
muito mais centralizadora, © gque adensou as competéncias da Unido
em detrimento dos poderes de Estados, A grande inovacgio foi a
inchusdo das competéncias supletiva ou complementar adotadas por
essa Carta. A Constituicio de 1937 dispensa comentrios, pois instiouiy,
na verdade, um Bstado unitdrio descentralizads. A redemocratizagic
do pais gque originon a Constituigdo de 1946 retormou 2 idonica de
{
centralizadora em detrimento das esferas locais. Problema este que

=

)]

poderes enumerados, remanescentes. A Carta de 1967 fol novame

foi consertade com g atual Constiruicdo guando, inclusive, tivernos a
inclusio dos Municipios como entes federados.

No entanio, o dilema de estabelecer regras em uma federagio
do tamanho da brasileira, que € constitulda de entes federados com
2 uniio dos 27 Estados-Membros e 0s 5.548 Municipios, ndo € tarefa
facil. Dessa forma, 2 adogiio de regras claras, de controle de gasios
piblicos e de paradigmas de gestio, ¢ fundamental para garantir 2
estabilidade macroecondmica.

H4, no entanto, uma raficnale que explica a forma como essas
regras sio impostas numa federacdo. Diante das diversidades de um
Tstado federal como o nosso, estabelecer regras sem ferir © principic
da autonomia federativa €, sem divida, dificil, © Ministro do Planeja-
mento, Orgamenio e Gestido, Martus Tavares, e 1€cnicos do BINDES,
a esse respeito, comentam a posigio da CEPAL™:

12 TAVARES, Martus Antdrio Rodrigues et al. Principios ¢ Aegres em Finangas Publicas: b Propesta da lei de
Responsabilidade Fiscal Disponivel em: < wiwwe.federative bndes.gov.br > . [22 jus. 2000L.
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Logo, empreender uma mud
ademais, o cusio politico ¢ administath
'en."a'i}_smo fiscal no Brasil emn difi-

elevado. Assim, 2 estrutura do fe

doe e

cultado um controle efetive sobre os resuliados fiscals de Fsia

Musicipios, o que se revela maig d il quanto malor for o grau de

descentralizacio e quAnio Menor a padronizacio do Processs de

gasto. A discussio sobie 4 ques
federalismo fiscal Otema € po ‘E

dz descentralizaciio flscal. De fato, boa parte da dowm

problemas para implantar modelos de controle macroecons
potiiticas de estabilizacdo em federactes desceniraiizadas comao 2

nossa. Voltaremaos ao tema adiante,
Logo, a inchusio dos Municipios como enies federados renre-

senta uma caracteristica fmpar do federalismo brasileiro. Cuals cs
argumenios que levaram 2 tal inclusdo e como Isso reparcuiu em
questdes fiscal e de ajuste de contas publicas.

& O Municipio e 0 novo modelo de gestdo fiscal

Jd4 podemos perceber que o federalismo brasfleirc apresenta
uma varianie ciclica. Isso faz com que o models federal adotado paoss
ser chamado de “federalismo pendular®, ou seja, em perfodos demo-
craticos a descentralizacio de poderes se dd de forma mals enfdtica.
Por cutro lado, em pericdos de centralizacic politica hd uma miti-
gagio da Federagfio com uma malor concentracio de poderes para a
Unigo em detrimento das ouiras esieras federals,

Isso & sentido de forma mais impactanie na tansferéncia de

recursos para os entes subnacionais, Assim, em periodos mais




Com a nova Constimicio, os gommo@ iou is aumeniaram sug paticipacic
na receita fiscal significasivaments, A participacic dos municipios na
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ga,;bﬁ_aci{ma'"& reflete dois fendmencs que repercutizan foviement
na Constituinie de 1988. Em primelro lugar, a iddia de g ne o focus
aloraiiv é‘{im@ dosre ‘U:mﬂ_;{}iu‘}ii ‘08 seriam as cormunidades locals,
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Por fim, do ponto de vista politico, as elites locais foran
na defesz dos interesses nz Constifuinte de 1988, ac passo que ©
frigil e pouco legitimo Governo Sarney pouco ou nada fez em defesa
dos interesses fiscais da Unific.

Tal fenémeno € historiado por Afonso®

& partir da década de oltenta, 2 medida que o sistema politico se abria,
fol iniciado um movimento de desconcentracdo de receias fribuidrias.
O processo tulminou com & Assembldia Constituinte de 1988, que s
caracierizon por consolidar wma ampla redistribuicie de recursos iribu-
idrios, com grande avionomia sobre sug uilizacio, em benefitio dos
Estados &, principaimente, Municipios.

Por outrn lade, 2 Constinuicio de 1988 nio previu melos para que se desern-
volvesse um processo ordenade de descentralizagio de encargos @

i3 BAELD, Marcus André. Crise Federativa, Buerra Fistal ¢ “Hobbesianisme Municipal™: Efeitgs Perverses da
Descentralizaco?. Séo Pavie em Perspective, v. 10, 1. 3, p. 1120,

" RELD, oa. ot

15 AFONSD, José Roberio. Faderalisma Fiscal Brasileira. In: Jirertg Administrativa, Lonséituciona! ¢ Fingnceirs, Taoria,
Pratica & Pelémica. Sie Paulo: Revista dos Tribenais. (o prelo).




GARLOS MARBILIG FIGUSIREDD, MARGDS NARRELS

o)
i3]

J@spcsas. Dentre ouiros faores, as profundas disparidades regionais, seja
& ponts de vista econdmico & de padedo de dnanclamento priblics, ig-
naram exirernamente diffcl] sxticulsr e padronizsr a atuacio de cada vmg
das irés esferas de governo nas diferentas regifies e locslidades do ais.

& ¢

G arranjo institucional estava feito com a ampliacic das compe.
téncias tributdrias préprias, além de um engenhoso mecanismo de
reparticdo de receitas ributdrias entre og entes da Federagio, conhe-
cide como Funde de Participagio dos Bstados (FPE} ¢ Funds de

Particlpacio dos Municipios (FPMYE, B hem verdadzs cue ao
P i 1 pas

que houve um aumento de recursos, tambem os encargos foram
acrescidos com z responsabilidade da prestacdo de boa parte dos
servigos piblicos devidos 3 sociedade,

O resultado disso tdo € curioso. O aumento dos recarsos nio
fol capaz de methorar a qualidade dos servicos publicos prestados.
Ineficiéncia, incapacidade adminlsivativa ou simplesmente descaso

culrdnaram com uma situacio de descontrole financeiro = Jeniéncis

com a coisa publica. Ademais, o aumento de recursos puiblicos fol um
incentivo poderoso para o grande auments de Municipios no perfode,
numa Glica perversa, cufas despesas cresciam substancialmente para
urm mesmo patamar ¢as receitas. Tavares” comenia o fendmeno;

Entre 1993 2 1997, foram ncorporados 934 novos municipios 2o raicio
de FPM, provocando uma redisiribuicio estimada em B8560 milhées,
resiritos a cada unidade da Federagido. Ou seja, quande sz cria um nove
municipio se retiva um fatia do FPM das prefeituras presxisientes, pois a
legislacio assim determina. Gbviamenie que essa progressiva perda de
receita vai incorporando dificuldades financeiras adiclonais aos
administradores publicos. Ressalte-se que esse processo de multiplicacio
de municipics ndo € igual ao “milagre dos pies”. Ele leva 3 situagio
paradoxal em que cresce o “bolo” nacional do FPM, mas ndo aumenta
tanic 2 pode até diminuir o repasse para as prefelturas exisienies.

Dessa forma, diante, enire ocutras coisas, do diagndsiico de
que a descentralizacdo fiscal inaugurada em 1988 nio foi suficients
para malor eficiéncia do gasto publico, 0 governo Fernando Henrique
Cardoso implementou um ousado programa de reestruturacio fiscal

'% {riados ariginalmente na Reforma Tributdria de 1987
" TAVARES, Marius, dspecios da OQuestdo Federative no djuste Fiscal Disponivel em: < www zdenauer.com.brf
himlftexntos >
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gue culminou com o “deslocamento” do péndulo fiscal mals uma vez
em favor da Unido. As agdes s4o vdrias € [ foram enumeradas desde
as reformas conatitucionals at€ o programa de ajuste Hscal,

Convém observar que esses fendmenos vém forcando 2 Unddo
g estabelecer um comportamento defensivo. Nesse senildo observa
Queiroz® que, nos Wiimos ancs, tem crescido :auiosmndahneme 2
| arrecadacio das conmribuigdes socizis por parte da Unldo, exaiamenie
pela fato de que esses montantes ndo serdo repartidos com esferas
subnacionais, Um aumento substancial do 1P, por exemplo, repercu-
tiriz sobremodoe nos Fundos de Participacio. Nio hd interesse da
Unido nesse tipo de proposta.

Por ouira lado, cresceram as transferdncias voluntirias (sobre-
moedo convénios) repassadas pela Unifo 2 Istados e Municipios. Tais
rransferéneias, em esséncia, teriam a funcdo de fechar o gap fiscal e
dirimir distorcdes intrinsecas do sistema tributdrio®, No entanto, se
transformaram em “moeda politica” ensejandc a “preguica fiscal”,
sobremdo nos Municipios que foram grandes beneficiados por esse
mecanismo, muitas vezes perverso, de redistribuicio de recursos.
Nesse sentido, Mendes™ “Em 1997, 27% das receitas da Unido foram
transferidas para Estados e Municipios. Em 1996 10% dos Municipios
simplesmente nio arrecadaram gualquer imposto. Em 89% dos
Municipics as wransferéncias federals e estaduais representam 95%
ou mais das receitas totals”.

A Lei de Responsabilidade Fiscal veda as transferéncias volun-
tdrias para os entes que ndo cumprirem os ditames da lei, Bssa € a
principal sancio institucional contida na LRF, Ocorrerd, por exemplo,
se o ente federado nio instituir e arrecadar todos 0s Impostos de sua
competéncia (LRF, art 11, §1%, também estario impadidos de receber
esses fipos de transferéncias os entes que, estando acima dos limites
de despesa de pessoal, nio promovam o devido ajuste nos prazos

U UEIROZ, Francisco. Servidores Pablicss & o Fim do Regime Juridica {inico. In: fireita Adminisiraiive, Constitucionst
& Financeiro: Tearia, Pratica g Palémica, Saa Faulo: Revisia dos Tribunais. (Mo prele).

SEGUEIREDG, Carlos Mauricio Cabral;, FERREIRA, Uléudio; RAPOSC, Fernando; BRABA, Henriqus; NOBREGA, Marcos.
Comenidrios & Lef de Responsabiiidade Fiscal 2. ed. Sao Paulo: Bevista dos Tribunais, 2003, p. 170.

® WENDES, Gilmar Ferreira, Controle de Leastitucionalidade na Alemanha. Revisia de Direrto Administrative, Rig de
Janeiro, n, 163, jun.s2i. 1993,
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nacionals, uma fentativa d

Governo Federal sobre 2 gestio fiscal dos Bstados & Muni

o
& assim que o lornal Folba de S.Paulo(

=

Poy o cumpricem 2 Lei de Responsabilidade Figeal, 1.747 muricipics
i .

1o profbidos de receber verbaz de convenios, arordos 2 Contralc
Unifio (ransterdncias voiund:

mentos com bancos federais. A pro
H

ie g T .
cio vale para 28 prefeiuras @ seus
Srgdos vinoulados, inclusive ernpresas estatals e sociedadeas de economia

mista, Aldm das transferéncias e das oparandes de crédito, esiA0 BUSDENs0s

05 repasses da Compensacio previdencidria do INSS (Instimio Narcional

do Segurs Social) para as prefeiuas.

Segundo o secretdrio de Previdéncia Social, Viniciug Pinheiro, desde

oniem essas punicdes €830 em vigor para a8 cidades que ndo €m0

Certificado de Regularidade previdencigria (CRP). Estdo exchuidas apenas

a3 suspensoes de mansleréncias voluntdrias nes dreas de saude, educagio

e assisiéneia social,

Dentro desse contexto, entendemos que a Federagio brasileira,
diante do novo modelo de gestio fiscal, caminha para 1na nova o
inédita fase. Todas essas medidas, antes de serem pura e simplesmente
inconstitacionais, por afronta ao principio da Federacdo, sinalizam
WM nove momento em que padrbes de responsabilidade e governanca
serdo imperativos para oransferéncia de recursos federais e cruciais
para a sobrevivéncia dos entes subnacionais.

Assim, dols questicnamentos devem ser feitos: O modelo de
gestio fiscal colocard em ¥eque O fendmeno da descentralizacio
fiscal no Brasil? E determinard o colapso do modelo federal pulve-
rizado mediante a faléncia fiscal, sobretudo, dos pequencs M-
cipios? Para responder a essas questies cabe adentrar o esmdo do
federalismo fiscal.

7 Federalismo fiscal

A discussio 56 pode prosperar mediante uma definicdo dos
parimetros ¢ caracteristicas bdsicas do federalisrao fiscal. Entende-
se como tal, uma subdivisio do estudo das financas publicas, que
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ca. Aldm d
qud}h?a ch
U Para Conti®. o

as esferas de Governo se ¢

\’D

lacionam 4o pomo
, que podemog denomingy de federalismo fiscal,

Engloba 2 andlise da maneira pela qual estd organizado o Esmado,
qual € o tipo de federacdo adotade, qual € o grau de awtonomia de

seus membros, a3 incumbéncias que the sio atribuidas ¢, lundamen-

talmente, a forma pela qual serfo financiadas”,

Assim, em federactes, os problemas cldssicos de eficiéncia =
egitidade na tributacio, além da adequacic da diswibuigZo de recursos
as demandas comuns, s34 associados 2 questSes cruciais derivadas
da existénoia de varios niveis de Governo, 2 saber: 2) estrunura eficiente
do sistema de competéncias tribuidrias; b atribuicio equilibrada de
encargos entre niveis de Governo; e <) formatacio eficiente de um
sistemna de transferéncias governamentais.

Qrianto a6 primeirc ponto, € pedra de toque da construgio da
federacio a atribuicdo de competéncias. No que se refere 3 Consti-
fuicdo brasileira, o quadro wacado em 1988 parece imuidvel, poste
que a atribuigio de competénaias € preservada pelo manto das cldusuias
pétreas pelo simples fato de que sua desviruagio pode ferir de morde
o desenho da federacio,

A segunda questdo — atribuicio equilibrada de encargos entre
niveis de governo -— € ponto-chave para a discussio do federalismo
fiscal. Trata-se da questdo da descentralizacio fiscal. Tal fendmeno
se justifica pelo argumento de que o I6cus municipal € onde as
decisoes de alocagio de recursos € mais eficiente, posto que o8

o ATES, Waklece, An Essay on Fiscal Federalist, Joweoss of Economic Eiteraturs. Yol XXXV, Set. 1999, p.
1120-1149,
B CONTI, José Mauricis. Federalfsme Fiscal v Fundos de Pariicipando. Sae Pauln: Juavez da Dliveira, 200%. p, 25,
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musitipes, araves dos dirigentes locais podern escolher s

adequado para o Municipio uma escola ou um posic de
Governe Central, dado o natural distanciamento da realidade loony
encontra-se impossibilitado de definir 2 alocacdo de recursos sobre
critérios maximizadores de eficiéncia ou bem-esiar,

Do pont@ de vigta analitico, o fendmeno da descentralizacio
fiscal no Brasil € curioso. Via de 163 . se determinam O encargos
que devem ser suportados por cada erde federado 2, em seguida, s

[

digcuie as fontes adequadas de ﬁhanm enio, No caso brastlsiro, o
movimento {ol oposio: primeiro houve a descemfaEizagéo fnanceire-

i

orcamentdria para, em seguida, ser conduzida a descentralizacio de

i

encargos. Prado® chama esse fendmeno de “lel de Say fiscal”, peha
gual a recela tende a gerar seu pedprio gasto. Inclusive, € bom lembyar
que ¢ fendmeno parece ndo ser wn privildgio do casc brasilelio,

conforme nos historia Vasguez®:

C movimente de desceniralizacdo em mubios paises da América Latina
ng Gltima década cometeu esse erro fundamental, As receitas foram
atribuidas aos governcs subnacionals e as tansferéncias determinadas
antes de haver-se decidido gue competéncias funcionals seriam wansie-
ridas do governo central para 03 governos subnacionals. Fssas experiéncias
resultaram em sistemas descentralizados fracos e governos centrals sobre-
carregados na drea fiscal, que, em muitos casos continuaram a assumir
as responszbilidades de gastos com menos recursos.

Paralelamente a isso, hd argumentos contundentes em favor
da centralizacio fiscal®. Receitas centralizadas facilitamn o controle
macroecondmico por parie do Governo Central, sendo importante
fator para politicas de estabilizacdo, Pode tambem facilitar programas
sociais mals vualiosoes pelos ganhos de escala e pela centralizagdo
diretiva e, por fim, pode ensejar mals eficiéncia diante de burocracias,
em regra, mais capaciiadas no dmbito federal.

B PRADC, Stigic. Transfecdacias Fiscais 8 Finsncizimento Municipal no Brasi. S&o Pavte, 2001, Disponivel ean
< www. federativo.bndes.gov.br > {28.08.2003).

# YASOUEZ, Jorge Martingz. A Atriduvicda o Responsabilidade pelas Despesas. Cursos de Relacdes Fiscais
Infergavernamentais, ESAF, FRdl, Brasilia, 1999, mimeo.

% BAHL, Roy. Jescentralizacde Fiscal: wma Perspectiva Mundial. In: CURSQ DE RELAGOES FISCAIS
INTERGOVERNAMENTAIS, 3. Brasiliz: ESAF. 2000
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No entanio, sem divida alguma, o elemento mais contundernte
¢ do federaliamo fiscal € o mecandsmo de transferéncias fiscals, Nio
existe umn sistema undversal e ideal parz formatacio do mecanismo

e transferéncias, mas sim determinados modelos que se adaptam 38
cirounstdncias de determinado pafs. Um bom critério para classificacio
de transferéncias Fscals nos € dado por Prado®, gue as divide de
acordo com 08 objetivos 2 serem perseguidos, saber:

a} transferéncias como instrumento de polfiica fiscal federativa;

b) as transferéncias no or¢amento cedente: legais versus
discriciondrias;

C} as transferénclas no orcamento receptor: livres ou vinculadas,

Mo primeiro case, essas transferénciss servem para atender a
dois grandes objetivoe de politica fiscal: a develugio ributdria e
critdrios redistributivos. No caso da develagdo tribuldris, ocorre
transferéncias dos nivels superiores de governo com o objetivo de
ajustar verticalmente a capacidade de gasto do ente subnacional. Sdo
ransferéncias neutras do ponto de vista fiscal, pois cada ente federado
recebe de volta parcela correspondente & sua capacidade fiscal. 330
exemplos a cota parte do ICMS e a do IPVA.

O outro aspecto importante das transferéncias fiscais como
instrumento de polftica fiscal & as transferéncias redistributivas. Nesse
caso as diferencas intrinisecas entre 03 entes federados, 1ais como a
{rregularidade das suas bases tributdrias ¢ a eficiéncia da arrecadagdo,
sdo transferéncias que tém o condio de funcionar como instrumentos
de fechamenio do “gap fiscal”. A esse respeito, no nosse Comenidrios
& Lei de Responsabifidade Fiscal” observamos:

4 principal fungio de um sistema de iransferéncias seria, entio, tentar

minimizar as desigualdades regionais diminuindo a distdncia entre ©

estado dtimo, ideal, de eficiéncia e eficdeia do sistema de arrecadacio
concebide £ o quanto, de fate, consegue ser arrecadado (lacuna ou gap

fiscal). Tal mecanismo apresenia exirema importdncia nas federacoes
assimetricas como a2 nossa e tem claramenie um feicdo redistributiva.

% 0a, eit., 3. 3.
- 7 FGUEIREDA, op. cit, . 170,




das. As ransferéncias legals o

estruturals, pois 540 incorporada § DroCessos orgamentds
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possam atinglr os seus objetivos de despesa,
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ial de su {)Lme

A5 transferéneias lvres, discriciondrias {
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as ¢
réncias voluntdrias) 2ssumem uma fincio emergens

tacdo e ajustamento de curto prazo. Dado o seu o
sfo capiadas pelos orcamentos dos entes subnacionais, pois ndo
ampliam o5 recursos disponivels para or¢amentacio. Na verdade sio
transferidos medianie critérios errdiicos, servindo, no mals das vezes,
de moeda de troca em acdes politicas. E fato, no entanto, que 5548
transferéncias podem dotar de maior fexibilidade de curto prazo,
dando cobertura 2 gastos emergenclals cu mesmo nvesiimentos de
rnaior relevincia e de malor monta.

Cumpre lembrar que o mecanismo de ransferéncias volunidrias
pode possibilitar agGes conjuntas dos entes federados, considerando
as externalidades intrinsecamente envolvidas em acdes desse tipo.

Resta lembiar, sob a €gide do federalismo fiscal, que tambsm
dever ser levados em consideracdo aspectos polificos, socisis e até
culturais. Bm tliima instincia, os sistemas de transferéncias governa-
mentais devem atender 2 aspectos de eficiéncia, redistribuigdo de
renda e gerenciamenic macroecondmico®

8 Novo modelo de gesiao e descentralizacao fiscal

A questio fundamental € saber até que ponto a implantacio
do nove modelo de gestio fiscal vai chancelar a tendéncia atual da
federacio brasileira de refluxo do processo de descentralizagio
fiscal. O desafio tedrico € apontar tendéncias diante das profundas
transformacses,

2 TER-MIMASSIAN, lintergavernamental Fiseal Relations in a Matrosconomic Perspective: aa Dvarview. Fiscal
Fedaratism: in Theory and Praciize. Washington, DE: international Manatary Fund (P8I}, 1997, p. 21,
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5U% efiﬂencéa, Nnac 53¢ na ;eEOf:zzgé@ de feCUursos, Como tdmbé 4
otimizacdc da arrecadacdo prdpria. Os efeitos positivos i se fazem
sentir, Algumas exXperiéneias sfo marcantes: a descentralizacio e
meihoria da qualidade do ensino fundamental via FUNDEF, as expe-

riéncias locals de acdes de saide, sobretudo, 2 sadde preventiva,
mediante prograrnas de aplicacio local como, por exemplo, o Programa

Savide da Famdiz (PSF), que levz o profissional de sadds atd as
comunidades mals carentas ¢ longinquas do pak. Aldm disso, do
ponto de vista democrdiico, 05 avangos 530 substanciais, abrindo
canais para a participacio popular 2 o controle social, Um bom
exempio disso € o orcamento participative gque amplia s instdncias
de participacio popular e discussdo de alocagio de recurscs via
proposta orcamentdria.

Além desses fatores, cutros exemplos s30 substanciais, 2 receiln
propria dos Municiplos vem crescendo substancialmentes nos Glimos
ancs, conforme dados do Inforrme BNDES®:

E imporiante destacar que os municipics vém crescendo suas receitas

pidprias de forma impressionante. Segundo dados da Secretaria do

Tesourc Nacional, baseados nos balangos de fim do exercivio fiscal de

1989 (1° ano apds a nova Constituicio) e 1996 (iltimo existente), houve

um crescimento, nesses sete anocs, das receltas tribuidrias proprias de IPTU,

i85, ITBI, IVVC, TAXAS & CONTRIBUICAG DE MELHORIA de 1954,

enguanto que as transferéncias cresceram 88% (mencs da metade), sendo

de 114% o crescimentio do ICMS e de 82% o crescimento do FPM. F de se
destacar que esse crescimento ocorreu para todos os tipos de municipio
sendo de 171% para municipios pequenos {at€ 50.000 habitanies), de

226% para os médios {de 50.000 atd 200.000 habitantes) e de 186% para

08 murdcipios grandes (mais de 200.000 habitantes).

Traia-se de uma revolucio silenciosa, ademais, do ponto de
vista de melhoria de qualidade de gesto, os exemplos tambdm sio
alvissareiros. Pululam pelo pafs esforcos de capacitacio e apare-
thamento de servidores. S3c exemplos a atuacio da Zscola de Admi-
nistracdo Fazenddria {(ESAF), em Ambito nacional, e ¢ Tribunal de

B Yoy Manval de Origntagdo para [rescimeatn dg Receita Pripriz Municips!. Dispenivel am: < hitp:
wiwy. federativo bndas.gav.br > |3 jun. 20000
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~ontas do Bstado de Permnambuco (TCE-PE), por melo da sua Escola
de Contas Professor Barreto Guimardes, que somente no ano de 2000
treinou e capacitou mais de 5.000 servidores de virios Municipios
oermnambucanos.

Diante desse diagnostics, wm aspecio MErece destagque: vimaos
que a grande sangio institucional estabelecida pela LRF fol © ndo
recebimento de transferéncias voluntdrias pelos entes que NAs cuin-

rirem uma série de dispositivos da LRT. Iss de forma
b

o
0
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=
o]
]
w
=
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inconteste, que estamos enanco muma nova [ase 4o Processo de
descentralizacio fiscal no pais, o que chamarna de “desceniralizacio
fiscal seletiva”, fortemente caicada nas sransferéncias voluntdrias
submetidas 2 critdrios muitc mais rigidos.

Iss0 demonstra, em primeiro bagad, a forte influéncia do Governo
Central no novo modelo e; 0 que € mais grave, 2 constatagic de que
padrdes de eficiéncia e equilibrio fiscal serdo necessanios € Imperiosns
para sobrevivéncia dos entes subnacicnais. Logo, nic nos parece
simples especulacdo acreditar que 2 imposigic do novo modelo
impord o redesenhio do federalismo brasileiro e um “enxugamentc”
da federacio, com a fusio de Municipios absolutamente incapazes
de “andar com as proprias permas” do ponto de vista fiscal.

Os rigores da LRT demonstram Wi oovo enfoque do federa-
lisro brasileiro. Os entes federados que nfio cumprirem 68 ditarnes de
equalizagio fiscal serdo duramente penalizados, scbretudo pela
interrupcio do fluxo de transferéncias vohintdrias (scbretudo con-
vénios) do Governo Federal para esses Bstados e Municipics. Sendo
assim, as referidas transferéncias passam a sef Uma espécie de “premio”
para aqueles gue venham 2 promover uima trajetdria de ajuste fiscal.
Trata-se de fendmenoc que chamaramos “federalismo seletivo”,

Bsse fendmeno do “federalismo seletivo” raz insito dois aspectos
bésicos. Bin primeiro kugar, a perseguicio conumaz da estabilidade
macroecondmica mediante o diagndstico do desajuste estrutural dos
entes subnacicnais, Além disso, cabe registrar a pastura do Governo
Federal nos anos FHC (reforcada no governo Tula) do “fiscalisma”,
ou seja, a eleicio ajuste macroecondmico como fim e nio meio 4o
atingimento de outras meias importantes.
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Esse redesenho da federagio, embora pareca estar distante,
pode ter como embrifio o fendmeno dos constrcios municipais
que crescem em todo o pals. Os conséroios municipals s80 enti-
dades {geralmente assumindo a figura de sociedades civis sem fins
lucrativos) destinadas 2 realizacio de acGes conjuntas, para as quais
os Municipios isoladamente nio teriam condicoes de realizar,
sobremodo, pelo fato de os investimentos para algumas aces serem
yultosos e transcenderem a capacidade de investimentos desses entes.
s recursos para a mantenca dos consorcios podem advir de receifas
préprias ou de contribuicdes dos consorciados (o que € mais comum,
essas contribuicdes podem ser igualitdrias ou nio, dependendo do
que dispuser os estatutos de criacio,

Por fim, a lenta, porém constante, transformacio da federacio
brasileira € fruto da artificialidade do modelo ¢ da pouca seletividade
{para ndo dizer permissividade) na criacie de Municipios pos 1988,
que mais atenderam a inferesses poliicos Iocais do gue a reais inte-
resses de melhoria da qualidade da gestio piblica e atendimento
das demandas da socledade,

9 Conciusao

Vimos que a histdria do Brasil, nos dliimos anocs, demonsira
um descontrole fiscal, déficits imoderados e descaso com 2 boa gestio
da coisa piiblica, que levaram o pafs a2 uma situacdo insustentdvel,
Dessa forma, vem sendo empreendida uma série de reformas com o
intuito de estabelecer um novo modelo de gestdo fiscal no Brasil,
Tais reformas culminaram com a edicdo da Lei Complementar n® 101
de 2000, 2 chamada Lei de Responsabilidade Fiscal,

Essa Lei apresenta profundoes impactcs no federalismo brasileiro,
schretude no que se refere acs Municipios. A imperiosa necessidade
da boa gestdo fiscal e a “tutela” do Governo Federal sobre as financas
desses entes, via critérios rigidos de transferéncias voluntdrias, fazern
com que estejamos construindo uma transicdo para uma federacio
caracierizada poruma “descentralizacio fiscal seletiva”, o que chama-
riamos de “federalismo seletive”. Isso, antes de pdr em xeque a
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auionomia dos Municipios, determing a obrigatoriedade destes cada

vez mais envidarem esforcos pars se tornar “vidvels” do ponto de
vista fiscal.

Caso pardmetros de viabilidade macrofiscais ndo sejam alcan-
cados, inevitavelmente caminharemos para o “enxugamento” da

0 dos entes tocais,

o]
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[

]
0o
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i

federacio brasileira, mediante mecanism

Brnquanto esse momenio nas € chegado, 4 experiéncia dos conscr

ety
(‘)

municipals, onde ocorve 2 soma de esforgos de virios Mund

para O atinghnento de fins comuns, pode ser considerada como o
embnio desse processc.

For fim, como dissemnos no inicio, o tema € desafiador, impor-
tante ¢ revestide de ineditismo, & para tanio s¢ stifica o lnteresse de
esmdd-lo, aprofundando as pesguisas sobre federalismo, ssiabilidade
macroeconOmica e Lel de Responsabilidade Fiscal.
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