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RESUMO

A partir da analise da reparticdo das receitas tributarias procura-se chegar a
indagacao de que sendo o municipio o ente federado mais adequado para a
implementagdo de politicas publicas e, sendo seus tributos tipicos insuficientes
para tal, uma ampliagdo da repartigdo tributaria para os municipios e a
consequente descentralizacdo das politicas publicas nao as tornariam mais efetivas
possibilitando, assim a concretizagcdo da competéncia constitucional comum ou
apenas ampliaria as desigualdades regionais? Nessa seara, acredita-se que a
ampliacdo da participacdo dos municipios na reparticdo das receitas tributarias
permitiria uma maior efetividade nas politicas publicas locais e por essa razédo o
objetivo principal € o de compreender os mecanismos de reparticao das receitas
tributaria entre os entes federados e a participacdo dos municipios nessa divisao
como forma de efetivar as politicas publicas do rol das competéncias
constitucionais comuns da Constituicdo Federal de 1988 pesquisando os aspectos
histéricos dos mecanismos de arrecadagao e reparticdo das receitas tributarias,
analisando as normativas nacionais em vigor no ambito da reparticdo das receitas
tributarias e da competéncia constitucional comum, defendendo a capacidade dos
municipios como indutores de politicas publicas, estabelecendo as politicas em que
a centralizacdo € necessaria e efetiva, (diferenciando daqueles em que a
regionalizagdo € a melhor escolha) e destacando a implementagcdo das politicas
publicas municipais na concretizagdo das competéncias constitucionais comuns.
Para o desenvolvimento da pesquisa foi realizada ampla pesquisa bibliografica,
utilizando-se de documentacéo indireta, por meio de textos legais, doutrinarios,
periddicos e revistas especializadas sobre a tematica em questdao. O método de
abordagem utilizado foi o dedutivo, pois com base na leitura dos estudos existentes
e normativas legais identificou-se o atual sistema de reparticdo de receitas
tributarias de acordo com realidade proposta pela Carta Politica de 1988, no que
tange a efetivacdo da competéncia constitucional comum, mais precisamente na
efetivagdo de politicas publicas, tomando por referencial a realidade social local.
Por fim, utilizaram-se os métodos de procedimento histérico e comparativo sendo
utilizados com o objetivo de demonstrar a evolugédo do instituto da reparticdo das
receitas tributarias no ambito das constituicdes brasileiras por considerar
necessario aprofundar e verificar as contribuicdes e influéncias construidas ao
longo dos anos no contexto que envolve o tema em tela, assim como, realizar uma
investigacao historica nas legislagdes e marcos tedricos sobre a reparticdo de
receitas tributarias brasileiras, a fim de compreender a atual realidade na efetivagao
de politicas publicas no pais, bem como as limitagbes porque passam o0s
municipios para concretizar o comando constitucional no ambito de sua
competéncia constitucional comum. O trabalho foi dividido em trés capitulos
abordando no primeiro deles o surgimento do Estado Federalista no Brasil desde o
periodo imperial e, ao passar por todos os textos constitucionais do pais, procurou
mostrar o surgimento dos entes federados, a interelagao entre eles e a divisdo de
competéncias de cada um. No segundo capitulo o objetivo foi o de detalhar o atual
modelo de reparticdes de competéncias instituido pela Carta Magna de 1988 com
énfase para as competéncias constitucionais comuns apresentadas no artigo 23 do
Diploma. Ao mesmo tempo, buscou evidenciar o papel do ente federado municipal
na concretizagdo das competéncias comuns trazendo, para isso, exemplos
concretos em areas como saude, educacgao, cultura e meio ambiente utilizados
para defender o empoderamento do Municipio e a importancia do Poder Local na



concretizagao de politicas publicas de carater comum a todas as esferas de poder.
Por fim, no terceiro capitulo a ideia foi a de defender a descentralizacdo dos
recursos fiscais na dire¢cdo dos municipios mostrando que a atual Carta Magna
transferiu extensa gama de responsabilidades ao poder publico local (como as
préprias competéncias comuns do artigo 23 de responsabilidade de todos os entes
federados) tornando indispensavel a contrapartida proporcional de recursos. Nesse
contexto, compreende que a Constituigdo Federal também tenha se empenhado no
incremento de repasses e receitas fiscais para os municipios, porém demonstra o
esvaziamento desse modelo mediante novo fluxo centralizador de receitas
principalmente apdés a década de 1990. Os resultados pretendidos foram os de,
primeiramente, estabelecer a paulatina inser¢do da figura municipal nos textos
constitucionais na medida em que as cidades nasciam, cresciam e diversificavam
suas demandas. Em segundo lugar, pela comparagdo entre o numero de
atribuicbes do ente federal local, dentre as quais o seu preponderante papel na
efetivacdo das politicas publicas decorrentes das competéncias comuns
constitucionais, e o atual sistema fiscal que gradualmente intensifica a
concentracdo de recursos no caixa da Unido, tem como resultado a falta de
eficiéncia e boa prestacdo daquele ente federado que é o mais proximo e
adequado para a efetivacao de politicas publicas locais, no caso, 0 municipio.

Palavras-chave: Competéncias constitucionais comuns. Municipio. Poder Local.
Politicas Publicas. Receitas Tributarias.



RESUMEN

Del analisis de la asignacion de los ingresos fiscales que pretende llegar a la
cuestion de que el municipio es la entidad federativa mas adecuado para la
aplicacion de las politicas publicas y, con su tipica insuficiente para este tipo de
impuestos, una extension de la distribucion del impuesto a los municipios y
consecuente descentralizacion de las politicas publicas no se conviertan en mas
eficaz permitiendo asi al logro de la autoridad constitucional comun o simplemente
ampliar las desigualdades regionales? Dado el hecho de que el articulo 23 de la
Constitucion de 1988 establece para los casos en los que la Union , de los estados
y municipios tienen competencia para conocer de las politicas comunes vy
desplegar las mas variadas , como las de la salud publica y la proteccion del medio
medio ambiente, y que los ayuntamientos aunque las entidades federales mas
cerca de la realidad social en la que vive su poblacién no se puede ejecutar con
eficacia las politicas publicas locales , parece necesario pensar en alternativas . En
esta zona , se cree que el aumento de la participacion de los municipios en la
distribucion de ingresos fiscales permiten una mayor eficacia en las politicas
publicas locales y , por tanto, el principal objetivo es entender los mecanismos para
la asignacién de los ingresos fiscales entre las agencias federales y la participacion
municipios en esta division , como una forma de hacer cumplir las politicas publicas
de la lista de los poderes constitucionales de la Constitucion Federal de 1988 que
investigan aspectos histéricos de los mecanismos de recaudacion y distribucién de
los ingresos fiscales , el analisis de las leyes nacionales vigentes en la division de
los ingresos fiscales y la autoridad constitucional comun , la defensa de la
capacidad de los municipios para inducir politicas publicas , el establecimiento de
politicas que la centralizacion es necesaria y eficaz , (diferenciando aquellos que la
regionalizacion es la mejor opcion ), y destacando la aplicacion de la politica
municipal en el logro de los poderes constitucionales comunes. Se llevo a cabo
para desarrollar la investigacion de la busqueda extensa literatura utilizando la
documentacion indirecta , a través de revistas juridicas , doctrinales , y
especializados en la materia en los textos revisados de interrogacion. El método
utilizado fue el enfoque deductivo , ya que en base a la lectura de los estudios
juridicos y normativos existentes identificadas el actual sistema de asignacion de
los ingresos fiscales de acuerdo a la realidad propuesta por la Carta Politica de
1988 sobre la ejecucion de los poderes constitucionales comun , mas precisamente
en la ejecucion de las politicas publicas, tomando como referencia la realidad social
local. Por ultimo , hemos utilizado los métodos de procedimiento historica y
comparativa se utilice con el fin de demostrar la evolucién de la Oficina de la
distribucién de los ingresos fiscales en virtud de la Constitucion brasilefa |,
considerando necesario profundizar y verificar las contribuciones e influencias
construidas a lo largo de los afios en contexto que rodea el tema de que se trate ,
asi como llevar a cabo investigaciones en unas historicas y tedricas leyes marcos
con respecto a la division de los ingresos fiscales de Brasil con el fin de entender la
realidad actual en la ejecucidn de politicas publicas en el pais, asi como las
limitaciones debido a que pasan la municipios para implementar el mandato
constitucional en virtud de su autoridad constitucional comun. El trabajo se divide
en tres capitulos que abordan en su primera aparicién del Estado federalista en
Brasil desde la época imperial , y para pasar por todas las constituciones del pais ,
traté de mostrar el surgimiento de entidades federativas , la interrelacion entre ellos



y la divisién de poderes cada uno. En el segundo capitulo se trataba de detalles del
modelo actual de sub- divisiones de poderes establecidos por la Constitucion de
1988 , con énfasis en los poderes constitucionales comunes sefialadas en el
articulo 23 de la Diplomatura . Al mismo tiempo , querido destacar el papel de la
entidad federada municipal en la consecucion de las competencias comunes que
traen a este , ejemplos especificos en areas como la salud , la educacion, la cultura
y el entorno utilizado para defender la autonomia de la Ciudad y la importancia de
la Administracion Local en el logro de politicas publicas de caracter comun a todas
las esferas del poder . Por ultimo , en el tercer capitulo , la idea era promover la
descentralizacion de los recursos fiscales hacia los municipios que muestran que la
actual Constitucion transfiere amplia gama de responsabilidades a los gobiernos
locales (como las habilidades muy comunes en el articulo 23 de la responsabilidad
de todos federada ) encantaba hacer indispensable la contribucidon proporcional de
los recursos. En este contexto, entiende que la Constitucion Federal también ha
participado en el préstamo y aumentar los ingresos fiscales a los municipios, pero
muestra el vaciado de este modelo mediante la centralizacion de nueva fuente de
ingresos , especialmente después de la década de 1990 . Los resultados deseados
fueron los primeros en establecer la insercion gradual de la figura municipal en los
textos constitucionales en que nacieron las ciudades , crecieron y se diversificaron
sus demandas. En segundo lugar, mediante la comparacion del numero de
asignaciones de la local federal , entre los que su papel de liderazgo en la eficacia
de las politicas publicas derivadas de los poderes constitucionales comunes , y el
sistema fiscal actual que se intensifica gradualmente la concentracion de los
recursos en la caja de la Union , da como resultado la falta de eficiencia y buen
desempefo de esa entidad federada que es el mas cercano y adecuado para la
realizacion de las politicas publicas locales , en el caso del municipio.

Palabras clave: poderes constitucionales comunes. Condado . Gobierno Local.
Politicas Publicas . Ingresos Tributarios .
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1 INTRODUGAO

Inobstante o Brasil tenha sido colonizado pelos portugueses la no século
XVI, permaneceu com sua estrutura politica e administrativa basicamente nos
moldes coloniais até a vinda da familia Real Portuguesa no ano de 1808 quando,
fugidos das tropas napolebnicas que ameagavam invadir Portugal, a Corte lusitana
instala-se em territorio brasileiro. Até entdo a colbnia representava plataforma de
exploracdo donde se retiravam produtos como: pau-brasil, algoddo e
principalmente metais preciosos, além da garantia de altos tributos instituidos pela

metropole portuguesa como o quinto e a derrama.

A maior parte dos impostos tinha por base a legislagdo de Portugal o que se
seguiu mesmo depois da promulgacao da Constituicdo de 1824, a Constituicdo do
Império e primeira Carta Politica brasileira que, por sua vez, foi substituida pela
Carta Magna de 1891 a primeira Constituicdo da Republica. Assim, dentro da
importancia de um resgate historico, no primeiro capitulo o propdsito foi o de
analisar a estrutura dos textos constitucionais brasileiros (1824, 1891, 1934, 1937,
1946, 1967), até o advento da Constituicdo Federal de 1988, identificando a
evolugdo do Brasil basicamente sob o ponto de vista da organizagéo politica do
pais, bem como do advento dos entes federados e a divisdo de poderes, recursos
e competéncias entre os mesmos. Parte, portanto, da Carta de 1824 que dividia
politicamente o territorio brasileiro em provincias, passando pelo surgimento da
figura do municipio na Constituicdo de 1891, por modelos centralizadores
especialmente durante os governos militares, até a Constituicdo de 1988 que
consolida o federalismo cooperativo no pais ao dar atribuicdes especificas a cada
ente federado e, ao mesmo tempo, tratar dos casos onde a competéncia € comum
como as inscritas no artigo 23 do referido Diploma Maior donde se pode notar a

ramificagdo e organizagao dos territérios brasileiros.

Dentro das competéncias comuns, abordadas descritas no atual Texto
Maior, e tratadas com mais detalhes no segundo capitulo do trabalho, estédo
inseridos temas de grande importancia a todos os cidaddos como: a saude, a
educacao, a habitacdo, a cultura, o meio ambiente e, talvez por isso mesmo de

responsabilidade de todos os entes federados. Em sendo comuns, observa-se e
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defende a municipalidade como o ente federado mais apropriado para a
concretizacdo dessas politicas em consonancia com as demais esferas de poder
por ser o ente mais proximo da realidade social de seus cidadados e detentores do
Poder Local. Intenta evidenciar, dentre as politicas publicas inseridas nas
competéncias constitucionais comuns, a atuacdo preponderante da esfera
municipal trazendo para isso inumeros casos concretos onde é acentuada a

participagdo do municipio em atencéo ao principio da subsidiariedade.

Em contrapartida, no terceiro e ultimo capitulo o propdsito foi o de
demonstrar que embora a Carta Magna de 1988 tenha criado os mecanismos
necessarios ao empoderamento da municipalidade, ndo somente nos assuntos
referentes as competéncias constitucionais comuns, e que efetivamente os
municipios tenham passado a desfrutar de um grau diferenciado de autonomia
como nenhum outro texto constitucional anterior permitira num verdadeiro processo
de governanga local decorrente da desconcentragdo de competéncias; na
contraméao desse processo a politica de reparticao das receitas fiscais, assentada
numa nova onda de centralizagdo de recursos nas maos da Unido, vem
restringindo a participacdo mais efetiva dos governos locais. Nessa seara,
pretendeu esclarecer ser possivel tracar novos rumos dentro dessa divisdo
orcamentaria, sem € claro, deixar de lado também a responsabilidade dos
municipios pela modificacdo desse cenario que devera contar com esforcos de

todas as esferas de poder do Estado.

Vé-se que em nenhum outro diploma constitucional que antecedeu a
Constituicao Federal de 1988 houve tamanha divisdo de competéncias entre a
Unido, os Estados Membros, o Distrito Federal e os Municipios para a
concretizacdo de politicas publicas como, por exemplo, as decorrentes das
competéncias constitucionais comuns. Do mesmo modo, talvez em detrimento dos
estados, o poder publico local tenha sido o maior beneficiado em termos de
ampliagdo de participagdo na tomada de decisdes e concretizagdo de demandas.
Atentos a esse aumento efetivo que ocorreria na participacdo do ente municipal,
cujas conquistas foram em grande parte decorréncia das pressdes politicas dos
gestores locais durante a Assembleia Nacional Constituinte, o legislador

preocupou-se também em aumentar as receitas fiscais dos municipios.
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Entretanto, com o passar dos anos, percebe-se um nitido movimento
iniciado durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, e seguido
por todos que o sucederam, de nova concentragdo de recursos nos caixas do
governo central promovidos principalmente pelo aumento do numero de
contribuigdes sociais e seu ganho de importancia quando analisados numeros
gerais. Por n&o serem tributos partilhados, somados a outros elementos
apresentados ao longo do trabalho, o problema central abordado liga-se ao
descompasso entre a participagado do poder publico local, cujas atribuicbes foram
acentuadamente ampliadas, e a reducdo ou nao crescimento das receitas fiscais
do poder publico municipal que permitam a concretizagdo dessas demandas
sociais com qualidade e eficiéncia. Levanta, para tanto, a hipétese de questionar se
a ampliacdo na reparticdo de recursos na direcdo dos municipios por meio de
mecanismos como a compensacao de perdas fiscais decorrentes de isencgdes
concedidas pela Unido em tributos partilhados e, até mesmo, a possibilidade de
partilha das contribuicdes sociais ndo serviriam de elementos de fortalecimento das

acdes do poder publico local.

O trabalho justifica-se pela necessidade de estudar e compreender a
implantacdo de politicas publicas no ambito municipal. E importante constatar até
que ponto as politicas decorrentes da competéncia constitucional comum
necessitam de uma uniformidade no territério nacional, e dai, justificando o
encabegamento por parte da Unido auxiliada pelos municipios, como ocorre com 0
Programa Bolsa Familia cujo cadastramento dos beneficiarios cabe a
municipalidade. Por outro lado, quais s&o 0s espagos em que 0 municipio, por estar
mais proximo da realidade social de sua populagédo, conseguiria gerir com maior
eficiéncia as politicas publicas devendo ser o agente principal na sua criagdo e
aplicagao. Diretamente relacionado com a capacidade de cada ente federado, em
especial os municipios, na concretizagdo das politicas publicas relacionadas na
competéncia constitucional comum, estd a arrecadacado tributaria. Seja ela
decorrente de tributos municipais ou de repasses intergovernamentais, o certo &
que sao imprescindiveis para a concretizacdo das competéncias comuns

constitucionais.
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Aqui entra a importancia e a necessidade do estudo pormenorizado da
reparticdo das receitas tributarias entre Unido, estados e municipios. Além disso, &
de interesse juridico discutir o tema, tendo em vista que a conformacgao atual ndo
vem sendo eficaz no cumprimento dos seus propdésitos enquanto politicas publicas.
Ressalta-se a relevancia da pesquisa tanto no ambito da teoria quanto da pratica
juridica ao compreender a implicagdo (mesmo que os tributos ndo sejam
vinculados) da reparticdo das receitas tributarias como instrumento de viabilizagao

das politicas publicas relativas as competéncias constitucionais comuns.
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2. A EVOLUGAO CONSTITUCIONAL BRASILEIRA E O PAPEL DOS ENTES
FEDERADOS

21 A evolugao das Constituicoes brasileiras e das competéncias

constitucionais dos seus entes federados: breve evolugao histérica

Historicamente, no dia 07 de setembro do ano de 1822, mais precisamente
as 16h30min, Dom Pedro | proclamou, as margens do Riacho do Ipiranga, a
Independéncia do Brasil tornando a entao colbnia um pais que nascia livre da
Coroa Portuguesa ao menos politicamente (GOMES, 2010, p. 32). Logo a seguir,
acompanhado da sua entdo guarda de honra rebatizada com o nome de “Dragdes
da Independéncia”, D. Pedro rumou para a cidade de Sao Paulo, distante cerca de
cinco quildmetros, do ponto onde se encontrava sendo saudado na entrada da
cidade pelos sinos das igrejas e pelos poucos moradores que transitavam pelas
ruas de chao batido da Sdo Paulo (GOMES, 2010, p. 39).

Esse acontecimento historico, além de sua importancia por ser o
responsavel pelo nascimento de uma nagado, explica em muito o modelo de
estrutura politica e administrativa que acompanha o pais desde sempre tendente a
centralizacdo de poder. Isto é, desde o periodo anterior a Proclamacao da
Republica, ocorrida em 1889, como nos anos que envolveram a chegada da familia
real portuguesa ao pais no ano de 1808 fugidos das tropas napolednicas, que se
vislumbra a tomada de decisbes politicas originadas de um poder central. Naquele
periodo partiam, sobretudo, das cidades de S&do Paulo e do Rio de Janeiro que
embora fossem as principais cidades do pais nao contavam com mais de sessenta

mil habitantes cada uma delas.

Como destaca Nathalie de Paula Carvalho, quando o Brasil se torna
independente em 1822 num formato de governo monarquico, adota um Estado
Unitario que dois anos depois é consagrado na Constituicdo de 1824 outorgada por
D. Pedro |. Essa Carta Politica teve justamente o centralismo como sendo uma de
suas fortes caracteristicas impedindo a possibilidade de qualquer poder local ao

mesmo tempo em que centralizou toda e qualquer autoridade na capital do império
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(RODRIGUES, 2003, p. 76). A independéncia fez triunfar a monarquia passando o
Brasil Imperial a conviver com um Estado unitario e centralizador em oposig¢ao a
diversidade de elementos geograficos, étnicos e historicos que compunham (e
compdem) o pais, evidenciando um descompasso com a realidade brasileira
(BOFF, 2005, p. 58). Na Constituicdo Politica do Império do Brasil, outorgada em
25 de margo de 1824, o pais passou a viver sob um governo monarquico,
hereditario, constitucional e representativo, pois o poder central seria exercido pelo
Imperador Dom Pedro | e transferido hereditariamente a seu filho e sucessor Dom
Pedro Il.

Ela também estabeleceu a divisdo do territorio brasileiro em provincias o que
representou um retrocesso sob o ponto de vista da autonomia dos municipios
transformando as camaras municipais em corporagdes administrativas, além de
perderem o poder judicante e passarem a ser governados pelo presidente da
provincia. Ocorre que até a promulgacdo da Constituigdo Imperial a estrutura
politica e administrativa da nacdo era regulada pelas Ordenagdes Afonsinas,
Manoelinas e Filipinas utilizando, portanto, o modelo portugués no territério
brasileiro. Nesse modelo, os municipios tinham um presidente, trés vereadores,
juizes e juizes de fora eleitos juntamente com os vereadores, mas com o
surgimento das Capitanias Hereditarias viram minguar o poder municipal
transferido para o Governo da Provincia (GARRIDO, 2013, p. 122).

Assim, o Estado formava-se basicamente pelas provincias cuja
representacido politica era exercida pelos senadores e deputados provinciais com
exercicio vitalicio. A centralizacdo do poder politico ndo ocorria somente pela
supressao dos municipios nos moldes das Ordenacdes, mas pela concentracao de
atribuicbes nas maos do Imperador. Claro que nesse contexto ndo configura bem
um retrocesso, porque se esta falando do periodo imperial brasileiro onde as
atribuicdbes de Chefe de Estado sempre estiveram, até entdo, nas méaos do
governante consuetudinario. A Carta Politica de 1824 apenas incorporou esse
modelo, porque embora as atribuicbes politicas fossem compartidas com
deputados, senadores e governos provinciais, na pratica o exercicio desse poder
era totalmente centralizado na figura do Imperador que nomeava senadores,

convocava Assembleia Geral, sancionava, aprovava e suspendia Decretos e
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Resolugdes, nomeava e demitia ministros, suspendia magistrados, perdoava e

moderava penas impostas a réus e concedia anistias.

As oligarquias brasileiras pouco se preocuparam com a centralizagdo de
poder naquele momento, até mesmo pelo fato de que ela prépria se encontrava
majoritariamente nas areas de concentragcao de poder. No entanto, sua principal
bandeira era a defesa do federalismo cuja consagracdo se da com a vitoria do
movimento republicano que culminou com a promulgagao da Constituicado de 1891
precedida da Proclamacgao da Republica de 1889 donde o Decreto n° 1 do Governo
Provisorio adotou como forma de governo a Republica Federativa dando origem
aos Estados Unidos do Brasil. Essa nova estrutura entdo surgida € marcada pela
existéncia de um Estado soberano com poderes para se autogovernar e a0 mesmo
tempo reconhece seus membros como componentes que com maior ou menor
grau também participam da tomada de decisbes. No caso do Estado Federado
proveniente da Constituicdo da Republica de 1891, teve como caracteristica o
Estado unitario onde as provincias, embora autbnomas, n&o gozavam de
autonomia constitucional plena e desde entdo todas as constituicbes que se
seguiram (1934, 1937, 1946, 1967, 1969) tiveram por base o federalismo de viés

concentrador de poderes nas maos da Uniao.

Tais unidades possuiam somente competéncia para a legislagao provincial
limitadas ao que a constituicdo do Estado unitario determinava (SOUZA, 2010, p.
32). A primeira Constituicdo da Republica parece ter tido a preocupacgao principal
de manter coesas as antigas provincias brasileiras sobre a bandeira de uma
mesma nacgao tanto que no artigo 1° declara que a Republica Federativa formada
no ano de 1889 se constituia da unido indissoluvel e perpétua das antigas
provincias passando a comporem os Estados Unidos do Brasil e cada uma das

provincias passou a condigao de estado.

Sem duvida houve um aumento na estratificacdo dos setores de poder
constitucionalmente instituidos diante da transformacao das provincias em estados
e 0 aparecimento de disposi¢cao expressa tratando dos municipios. Esses entes
municipais aparecem timidamente ao fazer referéncia no artigo 68 da Constituicao

Federal de 1891 prevendo que os estados se organizariam de forma que ficasse
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assegurada a autonomia dos municipios em tudo quanto dissesse respeito ao seu
peculiar interesse. Pode parecer um avanco muito pequeno na autonomia de
estados e municipios, mas na realidade houve significativa independéncia desses

entes federados em relagéo ao governo central.

Primeiramente, pelo fato de os municipios passarem a figurar como entes
federados, bem como pela Unido ter seu poder sobre os estados e municipios
limitados pelo texto constitucional dispondo, por exemplo, no artigo 6° que  ela
nao poderia intervir nos negocios especificos dos estados, excetuando hipéteses
em que essa intervencao seria permitida como para manter a forma republicana
federativa ou restabelecer a ordem e a tranquilidade nos estados mostrando com
iSsO, mais uma vez a preocupagao na manutengdo da unidade do Estado
Federado. Ao se falar em maior ou menor grau de independéncia de determinado
ente federado é importante fazer essa analise também sob a ética da arrecadacgao
e distribuicdo das receitas tributarias, pois geralmente o aumento das
competéncias e poder de estados e municipios diante da Unido vai ser

acompanhada de um aumento ou redugao da capacidade arrecadatoria.

Na sequéncia, a Constituigdo da Republica de 1891, promulgada no governo
do Marechal Deodoro da Fonseca, da um passo importante ao defender em varios
dispositivos a protecao a indissolubilidade da forma federativa de Estado deixando
evidente sua preocupacdao em manter a unidade politica e territorial do pais. A
maior parte dos artigos da primeira Constituicdo da republica € dedicada a
organizacado da estrutura dos poderes legislativo, executivo e judiciario no ambito
da Unido. Nela, por exemplo, é apresentada divisdo legislativa bicameral, com
capitulo especifico para a Camara de Deputados e outro para o Senado Federal; a
organizacdo do Poder Judiciario tratando dos juizes federais e membros do
Supremo Tribunal Federal (ha época, em numero de quinze membros que a
semelhanga da atual Constituicdo também eram escolhidos dentre aqueles de
notavel saber juridico e ilibada reputagdo nomeados pelo Presidente da Republica

e aprovados pelo Senado).

No tocante aos estados, essa Carta Politica dedicou capitulo com cinco

artigos (do artigo 63 ao artigo 67) fixando no primeiro deles que cada estado reger-
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se-ia por sua propria Constituicdo respeitando os principios constitucionais da
Unido, embora n&o os tenha deixado bem claro quais eram. Facultou aos estados
celebrarem entre si ajustes e convengdes sem carater politico, bem como dispor de
todo e qualquer poder ou direito, que nao fosse negado por clausula expressa nela
contida. Ja com relagao aos municipios, dedica apenas um artigo declarando que
os estados se organizariam de forma que ficasse assegurada a autonomia desses
entes em tudo quanto dissesse respeito ao seu peculiar interesse. Fica bem claro
que a Carta Politica de 1891 parte de um modelo centralizador de poder e tenta
descentraliza-lo na medida em que confere poderes aos demais entes federados,
mesmo que de forma insipiente, umas vez que quase nada tratou dos municipios.
Com relacédo a eles traz apenas principios vagos e referéncias ndo muito precisas,
como o dever de obediéncia dos estados aos principios constitucionais, porém sem
deixar claro quais seriam, mas que, sem duvida, demonstraram certo grau de

evolugao no sentido da descentralizagéo.

No caso das provincias, essas mantiveram a sua estrutura territorial e
passaram a ser dotadas de autonomia, pois tinham a possibilidade de organizar
suas proprias Constituicbes e eleger seus administradores, modelo esse que na
atribuicdo de competéncias seguiu o norte-americano de carater dualista, porém
com uma importante diferenca. Nos Estados Unidos partiu-se das treze col6nias
inglesas organizadas em Estados independentes entre sim, mas em nome do
fortalecimento estabeleceram pacto de unido sob a forma de Confederacdo (onde
cada Estado poderia se retirar) e apos dez anos transformado em Federagdo num
formato centrifugo partindo do descentralizado para o mais central (BOFF, 2005, p.
60). Ja no Brasil, embora a Constituicdo daquele periodo e a Republica tivessem
forte inspiracdo estadunidense, refletida até mesmo no nome Republica dos
Estados Unidos do Brasil, na pratica, dada a estrutura politica brasileira no periodo

fez o caminho inverso.

O poder central aqui organizado e fortalecido no periodo imperial foi quem
transferiu alguma de suas atribuicbes aos estados em prol da descentralizagédo
politica e administrativa (movimento centrifugo — do centro para fora) partindo de
um Estado unitario para outro desmembrado cuja atividade descentralizadora

ocorreu em beneficio das provincias que receberam uma parcela de poder politico
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e a formalizacao de sua identidade passando a se chamar estado (BOFF, 2005, p.
61). Em termos de competéncia dos entes federados, isto €, competéncia
constitucionalmente definida, € nesse instante histérico caracterizado o primeiro
sinal de um pais federalista e que da os primeiros passos rumo a estruturagao e

definigdo dos papéis da Uniao, dos estados e dos municipios.

Logicamente, essas definicbes ndo ficam bem claras e ha muito
entrelagcamento de competéncias ou omissdes, por isso, importante serem feitas
trés observagbes a Carta Politica de 1891 no que tange as competéncias
constitucionais dos entes federados. Em primeiro lugar, fica nitida a preocupagao
primordial daquele texto com a manutencéo da unidade politica e territorial do pais,
tanto que dentre as poucas hipoteses previstas de intervengdo da Unido nos
estados, previam que essa poderia ocorrer para a manutengcdo da forma
republicana federativa e da tranquilidade nos estados, a requisicdo dos respectivos

governos.

Nessa seara, pautou-se por organizar politica e administrativamente o
Governo Central deixando em segundo plano os estados e parcamente
referenciando os municipios em apenas um artigo. Importante salientar que cada
estado federado tinha sua propria Constituicao Estadual tendo bastante liberdade
na criacao legislativa devendo, contudo, obediéncia a Constituicdo Federal e sua
principiologia. Os outros dois pontos a serem observados sdo os de maior
pertinéncia para esse trabalho, pois se referem a reparticdo das competéncias
constitucionais na Carta Magna de 1891 sob os prismas das receitas tributarias e
relacdo de interdependéncia entre os entes federados. Como bem destacam

Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino.

Reparticdo de competéncias €, pois, a técnica que a Constituicdo utiliza
para partilhar entre os entes federados as diferentes atividades do Estado
federal. Trata-se do ponto nuclear do conceito juridico de Estado federal,
haja vista que a autonomia dos entes federativos assenta-se,
precisamente, na existéncia de competéncias que lhes sao atribuidas
como proprias diretamente pela Constituicdo da Federagdo. (...) Com
efeito, o constituinte originario, quando decide fundar um Estado do tipo
federado, estabelece um determinado equilibrio entre os entes que o
integrardo mediante a outorga a cada qual de um conjunto de atribui¢cdes
préprias, de modo que a esfera de atuacdo dos entes federados e as
relacbes de coordenacdo e colaboragdo entre eles esteja, desde logo,
bem delineada na Constituicio do Estado. Essa estruturagdo confere
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autonomia politica aos entes federativos, e assegura isonomia entre eles,
uma vez que nenhum ente federado dependera da decisdo de outro
quanto ao que lhe cabe, ou ndo, fazer; o conjunto de atribuicbes de cada
um esta delineado desde o momento de fundagao do Estado, compondo a
prépria estrutura politica deste; cada ente federado atua ndo por decisao,
favor ou delegagado de quaisquer outros, mas, sim, por lhe haver a prépria
Constituigdo do Estado outorgado, diretamente, um conjunto definido de
competéncias.

Embora os textos constitucionais ndo digam explicitamente, € requisito
basico para a independéncia de um estado ou municipio de seu ente federal central
a existéncia de receitas tributarias proprias, ou seja, nao basta atribuir poderes a
eles sem que ao mesmo tempo se transfiram mecanismos que permitam arrecadar
recursos ou ao menos garantias de transferéncias constitucionais. Dalmo de Abreu
Dallari (DALLARI, 1986, p. 17), inclusive, assevera que ndo se pode deixar de
considerar que a atribuicdo de competéncias pressupde a atribuicdo ndo sé de
poderes, mas também de encargos, porque quem recebe competéncia para dado
assunto € quem sobre ele devera legislar e adotar providéncias no ambito da
administragao publica como a criagdo de 6rgaos e estrutura para prestar e manter

OS Servigos.

Por isso, aponta que ao ser feita a distribuicdo das competéncias é
imprescindivel a criacdo de medidas que permitam a criacdo de receitas para
aquele ente que ira executar a atividade cuja competéncia Ihe foi outorgada,
porque, do contrario, duas consequéncias nocivas poderao surgir: ou sera prestado
um servigo deficiente ou provocara a dependéncia daquele 6érgao no momento que
pedira socorro a outra esfera de poder (DALLARI, 1986, p.20). Na Constituigdo
Federal de 1891 ndo houve nenhuma definigdo de competéncias especificas para
cada ente federado no tocante a politicas publicas como a quem caberia executar
obras ou prestar servigos. No que tange aos recursos financeiros, cada um seria
responsavel por prover as suas proprias custas as necessidades e despesas de
seu governo como bem pontua o artigo 5° do referido diploma constitucional.
Entretanto, em matéria de reparticido de competéncias tributarias, se pode dizer
que houve significativos avangos principalmente com a delimitacdo de

competéncias especificas para Unido e Estados-membros.


http://pedroluthold.blogspot.com.br/2010/11/competencias-constitucionais.html
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A Unido s6 de maneira supletiva prestaria socorro ao estado que assim o
requeresse e no caso de calamidade publica, no restante seria cada um por si e
com recursos de seu orgamento evidenciando o carater precario da inter-relacao
administrativa e financeira de cada membro da federacdo. Em termos de receitas
tributarias, embora a Carta Politica de 1891 tenha trazido algumas competéncias
exclusivas da Unido (como decretar impostos sobre a importagdo de procedéncia
estrangeira, direitos de entrada, saida e estadia de navios, decretar também taxa
sobre selos, taxas dos correios e telégrafos federais), bem como dos estados
(decretar impostos sobre a exportagdo de mercadorias de sua propria producao,
sobre Imdveis rurais e urbanos, transmissido de propriedade e industrias e
profissdes) nada impedia, excetuando os casos mencionados, que a Unido, os
estados e os municipios instituissem tributos com o mesmo fato gerador
permitindo, assim, a bitributacdo. Com o objetivo de reduzir as deficiéncias da
Federacdo, no ano de 1926 é feita reforma constitucional que, entretanto, serviu
para justificar a intervencdo da Unido na esfera estadual, consequentemente,
reduzindo a autonomia estadual (BOFF, 2005, p. 63).

A consequéncia dessas discussdes e insatisfacdes foi a instalagdo de
Assembleia Nacional Constituinte em novembro de 1933 dividida entre a bancada
dos defensores do centralismo, provenientes dos estados do norte e nordestes que
por serem mais pobres necessitavam de uma maior auxilio da Unido justificando
seu apoio a centralizacdo, e de outro lado os representantes, sobretudo, dos
estados do centro-sul, mais ricos e defensores de maior autonomia para esses
entes federados. Passados oito meses de debates, em 16 de julho de 1934 foi
promulgada a nova Constituigdo destacando a importancia dos estados mediante a
defesa e vitdria do principio federalista ainda que se tenha ao mesmo tempo
ampliado os poderes da Unido nos capitulos referentes a ordem econdmica e
social. (FGV, 2013).

Na pratica essa Carta Politica teve pouca duracgao, apenas trés anos, sendo
substituida em 1937 por outra, todavia inseriu importante alteragédo no tocante ao
modelo federalista substituindo o modelo dualista pelo federalismo cooperativo.
Esse tipo de federalismo caracteriza-se basicamente pela cooperagao entre os

entes federados e surge como um processo de evolugao ao modelo dualista norte



21

americano notabilizado pela atribuicido de competéncias bem determinadas e
especificas para cada ente federado e com elevado grau de autonomia entre eles.
Parte da doutrina aponta a Crise Financeira dos Estados Unidos de 1929 como o
fator determinante da quebra de paradigma na transicdo do federalismo dualista

para o cooperativo.

Ha um nitido aumento na distribuicdo das competéncias da Unido, dos
estados e dos municipios da Constituigdo da Republica de 1891 para a de 1934 o
mesmo se verificando na ampliacdo e definicdo das competéncias para decretar
impostos tanto por parte da Unido como, por exemplo, a possibilidade de institui-los
sobre a importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira; sobre o consumo
de quaisquer mercadorias, exceto os combustiveis de motor de explosao; sobre a
renda e proventos de qualquer natureza; sobre transferéncias de fundos para o
exterior. Também amplia a competéncia dos estados na criacdo de tributos como
sobre a propriedade territorial (excetuada a urbana); transmissao de propriedade
causa mortis; transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos; consumo de
combustiveis de motor de explosdo; vendas e consignacdes efetuadas por
comerciantes e produtores; exportagcdo das mercadorias de sua producido até o
maximo de dez por cento ad valorem; industrias e profissdes; atos emanados do

seu governo e cobrar taxas de servigos estaduais.

Com a Revolucado de 1930 as ideias sociais democraticas fizeram escola
na opiniao publica brasileira e vieram a se refletir na Constituicdo de 1934,
que teve para o Municipalismo um sentido de renascimento. A experiéncia
do regime anterior demonstrou que n&o bastava a preservacdo do
principio autonémico na Carta Magna para sua fiel execugdo. Era
necessario muito mais. Precisavam as municipalidades ndo s6 de governo
préprio, mas - antes e acima de tudo — de rendas préprias que
assegurassem a realizagdo de seus servigos publicos e possibilitassem o
progresso material do Municipio. (MEIRELLES, 2001)

Essa Constituicdo, como foi dito, da4 o primeiro passo na direcdo do
federalismo cooperativo e isto fica evidenciado em alguns de seus dispositivos
como os artigos 9° e 10°. No primeiro, €& facultado a Unido e aos Estados celebrar
acordos para a melhor coordenacao e desenvolvimento dos respectivos servigos e
para a uniformizacdo de leis, regras ou praticas, arrecadacdo de impostos,
prevencao e repressdo da criminalidade e permuta de informagdes. Ja no artigo
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seguinte, a cooperagao € explicita, pois ele cria as hipoteses em que a
competéncia da Unido e dos Estados-membros serdo concorrentes, a saber: na
protecao do cumprimento da Constituicdo e das suas leis, nos assuntos referentes
a saude e assisténcia publicas, na protegao das belezas naturais e os monumentos
de valor histérico ou artistico, na promogédo da colonizagédo, na fiscalizagéo e
aplicagao das leis locais, na disseminacédo da educacao publica em todos os niveis
e na criagdo de outros impostos, além dos ja privativamente atribuidos a cada um
dos entes federados. Outros dois elementos foram adicionados na Carta Politica de

1934 os quais merecem destaque neste trabalho.

O primeiro deles estad contido no paragrafo unico do artigo 11 e aborda,
ainda que de forma embrionaria, o surgimento de sistema de reparticido das
receitas tributarias definindo que no caso dos impostos criados por cada membro,
isto é, excetuados nesse caso os de competéncia privativa, que a arrecadacao
seria feita pelos estados, e esses, por sua vez, entregariam, dentro do primeiro
semestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido e vinte por cento aos
Municipios de onde tenham provindo. Essa caracteristica reforca a ideia de
cooperacao entre Unido, estados e municipios tanto no sentido da aplicacido de
politicas publicas (quando trata das competéncias concorrentes), quanto da

arrecadacao e distribuicao das receitas tributarias.

O mesmo Diploma pela primeira vez veda no mesmo artigo a possibilidade
de bitributacdo ficando, caso ocorra, a preferéncia pela exagdo com a Unido. O
artigo 13 ainda declarava que os municipios seriam organizados de forma que lhes
fosse assegurada a autonomia, especialmente para eleger prefeitos e vereadores
das Camaras Municipais, decretar seus impostos e taxas, bem como arrecadar e
aplicar suas rendas e organizar os servigcos de sua competéncia. Além disso,
também poderiam instituir o imposto de licengas, os impostos predial e territorial
urbano, os impostos sobre diversdes publicas, o imposto cedular sobre a renda de

imdveis rurais e as taxas sobre servicos municipais.

Em 1937 o Brasil passa a ter nova Constituicdo representando um
retrocesso no aspecto federalista, porque embora o texto declarasse no artigo 3°
que o pais era um Estado federado, na pratica o que se viu foi a centralizagdo de
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poderes concentrados na Unido que passou a gerir toda a administragao brasileira
através de interventores e conselheiros nomeados pelo poder central dispondo a
Lei n° 1.202 de 08 de abril de 1939 da disciplina atinente as atividades dos 6rgaos
estaduais e municipais em conjunto com os 6rgaos federais (BOFF,2005, p. 64) e é
o periodo conhecido como Estado Novo estendendo-se do ano de 1937 até 1945

quando Getulio Vargas é deposto.

Poucas fases da histéria do Brasil produziram um legado tdo extenso e
duradouro como o Estado Novo. (...) Na realidade, durante o Estado Novo
— 0 regime autoritario implantado com o golpe de novembro de 1937 —,
Getulio Vargas consolidou propostas em pauta desde outubro de 1930,
quando, pelas armas, assumiu a presidéncia da Republica. (...) Em 1932,
Sao Paulo, em armas, rebelou-se contra o governo central, exigindo o fim
do regime ditatorial. Derrotados militarmente, os paulistas tiveram ganhos
politicos. Em junho de 1934, parlamentares escolhidos pelo voto direto
promulgaram uma Constituicdo e elegeram o entdo chefe do governo
provisorio — Getulio Vargas — para a presidéncia da Republica. Grosso
modo, a nova carta representava uma vitéria de setores mais liberais. Ao
mesmo tempo em que assegurava o predominio do Legislativo e ampliava
a capacidade intervencionista do Estado, buscava evitar que essa
ampliacdo do poder intervencionista do Estado fosse confundida com um
aumento do poder do presidente da Republica. (...) A escalada repressiva
iniciada em 1935 teve como desfecho o golpe de 10 de novembro de
1937, que deu origem ao Estado Novo. Naquele dia, alegando que a
Constituigdo promulgada em 1934 estava “antedatada em relagdo ao
espirito do tempo”, Vargas apresentou a Nagdo nova carta constitucional,
baseada na centralizagdo politica, no intervencionismo estatal e num
modelo antiliberal de organizacdo da sociedade. (PANDOLFI, 1999, p. 10)

Vé-se um esvaziamento do modelo federalista tripartido substituido por um
governo e Constituicdo de carater centralizador que da amplos poderes ao chefe
do poder executivo no momento em que permite a ele emitir Decretos-leis nas mais
variadas situacbes como em matérias de competéncia legislativa da Unido (com
algumas excecgodes), sobre a organizagao do governo e da administracao federal, o
comando supremo e a organizagao das forgcas armadas. Além de ser o chefe do
Executivo também o encarregado pela nomeagdo dos membros do Supremo
Tribunal Federal, do Conselho Federal, Conselho da Economia Nacional, a

iniciativa dos projetos de lei cabendo, em principio, a Uniao.

Em sintese, houve o retrocesso ao formato de Estado unitario onde apenas
0 governo central tem autoridade politica propria proveniente do voto popular direto

e a unidade do Estado Nacional esta garantida apenas pela concentracao de todo
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tipo de autoridade (politica, fiscal e militar) no governo central e até mesmo a
autoridade politica dos governos locais € derivada da delegacao de autoridade da
autoridade politica central (ARRETCHE, 2002, p. 27). A derrocada do federalismo
cooperativo durante o Estado Novo pode ser observada, dentre outros fatores, pela
possibilidade de o Presidente da Republica nomear para os estados um interventor
com as mesmas fung¢des que do Chefe do Executivo e mais as que de acordo com
as conveniéncias e necessidades fossem atribuidas pelo Presidente da Republica,
bem como pela supressdao no texto constitucional de competéncias comuns dos

entes federados entre si e da possibilidade de reparticao de receitas tributarias.

Em 1945 o pais volta a redemocratizar-se apds a queda do Presidente
Getulio Vargas surgindo o projeto de um novo texto constitucional que procurou
resgatar direitos conquistados na Constituicdo de 1934 e abolidos na Carta Magna
de 1937 como: a liberdade de expressdo, o sigilo das correspondéncias, a
liberdade de associacdo e muitos outros. Assim, em 1946 é publicada a nova
Constituicdo Federal estruturando o federalismo cooperativo e reafirmando o
federalismo tridimensional mediante a ampliagdo das competéncias dos municipios
que passaram a gozar de autogoverno e administracdo propria (BOFF, 2005, p.
65). As competéncias para o poder de tributar e sua divisdo sofreram poucas
alteragdes em comparagao ao texto constitucional anterior, porém foi reinserida a
possibilidade de reparticdo de receitas entre a Unido e os demais entes federados
ao instituir que no imposto de renda e proventos de qualquer natureza, instituido
pela Unido e obrigando ao repasse aos municipios, excluidos os das capitais, dez

por cento do total arrecadado com essa exagao.

Semelhante repasse também foi instituido para o imposto sobre o consumo,
ha época de competéncia da Unido, autorizava a incidéncia uma Unica vez e a
obrigava ao repasse de sessenta por cento no minimo aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, proporcionalmente a sua superficie, populagdo, consumo
e producao, nos termos e para os fins que fossem estabelecidos em lei federal.
Trouxe ainda a possibilidade de cooperacao entre estados e municipios mediante
acordos entre a Unido e os estados para encarregar servidores federais da
execucao de leis e servicos estaduais ou de atos e decisdes das suas autoridades

e, do mesmo modo, reciprocamente a Unido poderia nas matérias de sua
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competéncia dar a servidores publicos estaduais atribuicbes semelhantes. Era
permitido a Unido e aos estados encarregar servidores para a execugao de leis e

servigos estaduais ou de atos e decisdes das suas autoridades.

A Constituicdo de 1946 colocou o pais novamente nos rumos da
descentralizacdo administrativa repartindo-se as competéncias entre a Unido, os
Estados-membros e os municipios. Agiu da mesma forma com relag&o aos tributos,
sem falar que restabeleceu a autonomia politica para eleger prefeitos e vereadores
e a possibilidade de os municipios instituirem e arrecadarem tributos. Entretanto,
os entes locais ndo foram chamados a compor a federagao formada tdo somente
pela Unido, estados-membros e territérios (GARRIDO, 2013, p. 125). Ao que
parece, a situagcdo dos municipios era bastante peculiar, porque, embora nao
figurassem como entes federados e tivessem certo grau de subordinagdo ao
Estado ao qual faziam parte, gozavam de um bom grau de independéncia,
sobretudo na instituicdo de tributos, cobranca e administracdo de seus recursos,
consoante salientado. Na Constituicdo de 1946, apesar de ter se preocupado em
reforcar a Federagdo, pode-se observar mesmo assim uma tendéncia a
centralizagdo com o enfraquecimento dos estados e também dos municipios que
transferem atribuicbes em favor da Unido tornando os estados-membros e seus
municipios dependentes do apoio financeiro e administrativo dos 6rgaos centrais
(BOFF, 2005, p. 66).

Em 1964, com o Golpe Militar, o pais entra num periodo ditatorial e em 1967
€ promulgada nova Constituicdo Federal. Essa Carta Politica normatizou e
delimitou as competéncias politicas e administrativas da Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e municipios, bem como a forma de reparticdo das receitas
tributarias de cada uma delas, com detalhamento maior do que as que a
precederam. Desse modo, aparentemente, pela analise do texto constitucional, é
dada a ideia de que o Brasil passava por um momento de descentralizacédo e
ampliacdo do modelo federalista. Nao era bem o que ocorria na realidade, porque
em 1969 a Emenda n° 1, e os Atos Institucionais que a seguiram vieram a tolher
nao so liberdades civis, mas limitar o poder de prefeitos, governadores, deputados
e senadores ao transferir o controle dos poderes econdmicos e politicos a Unido
sob o pretexto de proteger a seguranca nacional. Essa sistematica perdura até o
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ano de 1985 quando se da o fim do Regime Militar no pais seguido pelo movimento
das Diretas Ja e pela promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 iniciando-se

um novo momento historico e politico no Brasil.

2.2 O Federalismo e as competéncias constitucionais na Carta Magna de 1988

Analisaram-se anteriormente as Constituicbes Federais que antecederam a
atual Carta Politica de 1988 partindo da Constituicdo do Império, de 1824,
passando pelas Cartas Magnas de 1891 (a primeira republicana), de 1934, de 1937
(do Estado Novo), de 1945, atravessando o periodo ditatorial até o advento da
atual Constituicdo Cidada. Nesse topico, a intengcdo é demonstrar e conceituar o
modelo de federalismo cooperativo atual adotado pela Constituicdo Federal de
1988 apontando os entes federados, suas respectivas competéncias com énfase a
aos municipios. Ao final, busca apresentar as areas onde houve e se verifica a
descentralizacdo das politicas publicas decorrentes do modelo cooperativo em
oposicdo a centralizagdo das receitas tributarias apresentadas com maior

detalhamento terceiro capitulo.

Antes, porém, é importante ser tracado um panorama do atual modelo
federalista brasileiro, porque ndo ha como falar de reparticdo das competéncias
constitucionais sem antes falar na origem e na evolugdo do federalismo e do
proprio sistema republicano em si. Do mesmo modo, impossivel néo ter clara a
definicdo de Estado e soberania. Alias, é a soberania, se ndo o principal, um dos
principais elementos que compde uma nagao, ndo a toa geralmente aparecem
justapostos no vocabulo Estado soberano. Pode-se definir o Estado como a forma
de convivéncia social dos cidad&os entre si mais complexa criada pelo ser humano
concretizada por vinculos de natureza juridica e politica com o objetivo de cumprir
a vontade coletiva através de um governo instituido para atuar na defesa dos
interesses dessa coletividade (TAVARES, 2009, p. 78).

A nocédo de Estado Federado esta ligada a ideia de alianga ou unido de
Estados de modo que a propria palavra federagdo, originaria do latim foedos,
significa pacto, alianga (SOUZA, 2010, p. 30) também designando a nogao de

juncdo em um mesmo territdério de dois ou mais poderes autbnomos. De acordo
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com Montesquieu, em seu classico “O Espirito das Leis”, a republica federativa “é
uma convengdo segundo a qual varios Corpos politicos consentem em se tomar
cidaddos de um Estado maior que pretendem formar.” Associar o federalismo com
os Estados Unidos ¢é inevitavel, porque embora nao tenham sido a primeira nagao a
implanta-lo em seu territério, foram durante muito tempo uma confederagao
formada por varios estados membros, autbnomos, com legislagbes proprias e sem
um poder centralizado (CARVALHO, 2009, p. 72). E é essa estrutura que até hoje
embasa a formacdo de todas as nagdes com esse viés federalista, onde uma
coletividade de entes admite abrir mado de suas liberdades, ou algumas delas,
renunciando a soberania em troca do proveito proporcionado pela federagdo num

modelo aos moldes norte americano no sistema de “federacao centripeta”.

Geraldo Ataliba destaca que os principios constitucionais mais importantes
no sistema brasileiro sdo o da federagao e o da republica ditando inclusive como se
deve interpretar os demais cujo papel de destaque de ambos remonta ao ano de
1891, pois sdo regras supraconstitucionais, pedras basilares do ordenamento
(ATALIBA, 2001, p. 36). O mesmo autor enfatiza que a federacdo € uma forma
necessaria para a concretizagdo do republicanismo cuja autonomia do Estado

surgiu ainda em 1891 sendo uma decorréncia necessaria do regime republicano.

Aduz Walber de Moura Agra (AGRA, 2005, p. 56) que historicamente o
movimento republicano ndo pode ser atribuido a um unico momento historico ou
matriz histérica, porque sua origem é plural variando tanto no aspecto espacial
quanto na dimensao temporal tendo como maior influéncia as experiéncias postas
em pratica por Roma, pelas cidades italianas do Renascimento, pela Inglaterra no
final do século XVII, pela Revolugdo Francesa e pela Independéncia dos Estados
Unidos. Aponta como comum a todos os matizes republicanos a existéncia de uma
sociedade baseada em valores republicanos no sentido de o bem comum dos

cidadaos deve se sobrepor ao interesses privados.

Da mesma forma, a populagdo deve ter responsabilidade pelas escolhas
tomadas pelo Estado ja que tém o poder de também formar seus préprios governos
e o tipo de sociedade que pretendem construir onde os interesses privados sao

apenas apéndices da esfera publica, pois a satisfacdo dos interesses publicos é
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requisito principal para que os interesses individuais sejam atendidos (AGRA, 2005,
p. 36). Inserido na realidade brasileira, o republicanismo €& principio fundamental
basico e norteador de todo o sistema juridico visto que a ideia de republica domina
nao so as leis em geral, mas a todos os textos constitucionais brasileiros desde o
Texto Maior do periodo imperial (ATALIBA, 2001, p. 32).

No Brasil os principios mais importantes sdo os da federacdo e da
republica. Por isso, exercem fungdo capitular da mais transcendental
importancia, determinando inclusive como se deve interpretar os demais,
cuja exegese e aplicagdo jamais poderdo ensejar menoscabo ou
detrimento para a forca, eficacia e extensao dos primeiros. (MELLO, p.
238)

Geraldo Ataliba ratifica e fortalece a premissa de os principios republicano e
federalista serem os mais importantes dentro do ordenamento juridico patrio
valendo-se da disposi¢ao, que chama de peremptdria e categérica, do § 4° do art.
60 do texto constitucional que veda seja objeto de deliberagéo proposta de emenda
tendente a abolir a forma federativa de Estado, o voto secreto direto, universal e

periddico, protege, na realidade, a republica.

Parece 6bvio que a vedagdo ndo tem so6 o singelo e limitado sentido de
proibir que se postule direta e imediatamente a aboligdo de um ou de
ambos os principios (federagao e republica). Nao!

Na verdade, qualquer proposta que, indiretamente, remonte ou que, por
consequéncia, tenda a abolir quer a federagdo, quer a republica, é
igualmente proibida, inviavel e insuscetivel de sequer ser posta como
objeto de deliberacao (por qualquer 6rgao constituido).

Nao teria sentido atribuir-se menor expressao ao dispositivo constitucional
em causa. Seria in6cuo se pudesse ser entendido em termos tais que
consentissem a aprovagdo de medidas obliquas ou indiretas que
reportassem ao resultado vedado. (ATALIBA, 2001, p. 39)

A vinculacdo entre republica e federalismo mostra que, ao menos no caso
brasileiro, esses modelos de forma de governo e sistema politico, respectivamente,
nao subsistem um sem o outro. Seja decorréncia da Carta Magna, de carater
rigido, seja por conta do surgimento do Brasil nagcdo e sua evolugao histérica
influenciada pelos ideais positivistas por modelos como o norte americano
considerado, na pratica, a primeira Federagdo, ao menos com previsdo
constitucional, ndo podendo se fazer confusdes entre os pactos de viés

temporarios surgidos na Antiguidade, na Idade Média, porque possuiam objetivos
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reduzidos e limitados, além de ndao se submeterem a uma mesma Constituicio de
forma permanente e total (RODRIGUES, 2003, p. 22).

Tampouco ha de confundi-lo com as estruturas existentes na Grécia Antiga,
pois embora houvesse o6Orgaos reunidos em instituicdes politicas e religiosas
baseadas em principios federais e chamadas de ligas entre as Cidades-Estados,
nao representavam efetivamente o federalismo dado sua precariedade em termos
de orgaos comuns, jurisdigdo direta sobre os cidadaos e, principalmente, por
inexistir subordinacédo de todos a uma mesma Carta Politica (BOFF, 2005, p. 20). A
mesma autora destaca que a doutrina aponta duas formas de surgimento do
federalismo, o por agregacado forma na qual ingressar numa Federacéo é decisao
soberana do proéprio Estado e ao fazé-lo transferem parte de sua soberania a um a
um poder central, mas esse pacto ndo se resume a uma simples transferéncia de
poder, porque institui um pacto permanente, uma unido indissoluvel que inibe o
direito de secessdo. As bases do Estado Federal estdo alicergadas em um 6rgao
federal donde emana sua autoridade para os demais que a ele estdo vinculados e
subordinados e, segundo Carrazza pode ser definida como “uma unido institucional
de Estados, que da lugar a um novo Estado, o Estado Federal, diferente dos

Estados-membros”.

Um maior ou menor grau de centralizacdo ou descentralizagdo estara
presente dependendo de aspectos como a evolugao historica do pais ou até
mesmo sua dimensao territorial. Exemplificativamente, o federalismo norte
americano apresenta matizes mais descentralizados com bastante autonomia
legislativa e administrativa, isso em funcédo de sua origem nas treze colénias que se
uniram em busca de objetivos comuns. Ja no Brasil, ha um federalismo de vertente
mais centralizadora, com certeza influenciada pelo carater implantado no Periodo
Imperial e que posteriormente emanou e influenciou os periodos que se
sucederam. Naquele periodo havia um Estado dito unitario justamente pelo fato de
o poder ser centralizado.

Por isso, entender a origem do federalismo brasileiro, sua evolugéo e
influéncia externa € de suma importancia, porque explica as caracteristicas da

estrutura federal atual diferenciando as areas onde existem forgcas centralizadoras
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daquelas onde o sentido € inverso, isto €, o da descentralizacdo. Sem duvida
ocorreram significativos avangos na ampliagdo da participacdo e auxilio
intergovernamentais nas mais variadas areas de exercicio do Poder Publico no
periodo pdés Constituicao Federal de 1988, o que implicou no aumento de
participacéo, sobretudo dos municipios. Por outro lado ha ainda forte concentragéao
nas méaos da Unido em matérias envolvendo as receitas tributarias cada vez mais
concentradas. E nessa aparente contradigdo, ou dicotomia, que se situa o ponto
mais importante desse trabalho caracterizado pela centralizagcdo de poder no
sentido da Unido, no tocante a arrecadagao de receitas fiscais em detrimento dos
demais entes federados, e a paulatina descentralizacdo das politicas publicas

criando forte desequilibrio.

Sim, porque se por um lado os Estados-membros, e principalmente os
municipios, passam a figurar com maior proeminéncia dentro da estrutura federal
face ao maior numero de competéncias que lhes cabe, por outro, € bem verdade
que sem a necessaria e proporcional transferéncia de recursos essa equagao
representa um calculo matematico cujo resultado ndo pode ser positivo. Nao € de
estranhar a dificuldade de harmonizagdo entre a estrutura implantada com maior
énfase a partir da promulgagdo da atual Carta Politica, onde um dos objetivos
basilares foi o de repartir e harmonizar suas competéncias dentro dos diferentes
niveis da federacdo, com a aplicagdo pratica desse conceito e dispositivos.
Acontece que o texto constitucional permite e pretendeu incentivar as inter-relagcoes
e cooperacdo da Unido, dos Estados-membros e dos municipios entre si.
Entretanto, historicamente o Brasil advém de estrutura centralizadora de poder que
desde o século XIX, no periodo colonial, pauta sua organizacdo de forma

centripeta.

No Brasil, ao contrario dos EUA, partiu-se de uma ordem centralizada, que
era o Estado unitario do periodo imperial, para uma ordem federativa de
divisdo de poderes e competéncias em 1889, num processo centripeto. A
conversao do Estado unitario em Estado federado foi um processo lento e
gradual. Houve uma adaptagéo dos principios e instituicbes federalistas,
de modo a manter os interesses e privilégios das elites agrarias, industriais
e burocraticas, que organizaram a independéncia e controlavam o Império.
A ideia de descentralizagdo administrativa no Brasil era antiga e retrocedia
ao inicio da colonizacéo. Os Forais de Capitania ja previam a possibilidade
de se adquirir "direitos, foros, tributos e coisas que na dita terra se hao de
pagar". Como se observa, as reivindicagdes de descentralizagdo do poder
tinham suporte na realidade administrativa brasileira. Chegamos mesmo a
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ter uma monarquia com ares de federagdo, com o Ato Adicional de 1837.
(SOUZA, 2010, p. 02)

O Estado federal se constitui a partir da jungcéo de dois ou mais estados que
internamente mantém sua autonomia, mas sao representados externamente por
um governo central, recebendo o nome de governo federal ou Unido, e pressupde
a existéncia de poderes e competéncias distintos possuindo cada qual um campo
politico proprio que lhes permite criar leis e mecanismos para a concretizagédo de
suas competéncias (MOTTA; BARCHET, 2007, p. 419). Ha, portanto,
independéncia entre os entes federados como bem aponta o artigo 18 da Carta
Magna de 1988 ao definir que a organizagdo politico-administrativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sendo todos

eles autbnomos nos termos da propria Constituicao.

Esse sistema gira em torno do principio da autonomia e da participagao
politica pressupondo a consagragao de regras constitucionais tendentes né&o
somente a sua configuragdo, mas também a sua manutencao e indissolubilidade
(MORAES, 2005, p. 268). E inadmissivel qualquer tentativa de separagdo de um
Estado-membro, do Distrito Federal e dos municipios, porque ndo existe em nosso
ordenamento o direito de secessdo uma vez que o artigo 1° da Constituigdo
Federal declara que a Republica Federativa do Brasil € formada pela unidao
indissoluvel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal compondo o Estado
Democratico de Direito (MORAES, 2005, p. 270). Alias, a tentativa de diviséo, ou
secessao, permite a intervengcdo da Unido com o objetivo de coibi-la, consoante

permissivo do artigo 34, | da Carta Magna.

Contudo, nao existe hierarquia entre os membros federados, porque um nao
estd submetido a outro e todos possuem autonomia politica configurada pela
autolegislagdo (competéncia de legislar), auto-organizagéo (capacidade de fixar
sua propria organizagao), autogoverno (capacidade de escolher seus
representantes politicos) e auto-administracdo (competéncia de administrar os
recursos disponiveis). O que existe é a reparticdo de competéncias especificas
para cada membro da federagao muito bem esmiucadas dentro do modelo rigido
adotado pela Constituicdo Federal, ou seja, as competéncias de cada um deles sao
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enumeradas no texto da Lei Maior geralmente delimitando bem as matérias de
competéncia da Unido e deixando aos Estados-membros a competéncia residual
como fixado no artigo 25, § 1°da Constituicdo da Republica ao especificar apenas
que sao reservadas a esses entes as competéncias que nao lhes sejam vedadas
pela Constituicdo (BOFF, 2005, p. 32).

Nessa toada, a Unido, como entidade federativa autbnoma em relagdo aos
Estados-membros e municipios, € pessoa juridica de Direito Publico Interno
cabendo a ela exercer as atribuicbes da soberania do Estado brasileiro sem,
todavia, poder ser confundida com o Estado Federal que é pessoa juridica de
Direito Internacional e, ele sim, formado pelo conjunto da Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e municipios (MORAES, 2008, p. 271). E natural se esperar de um
Estado Federado a autonomia dos entes que o compde e consideravel grau de
divisdo das atribuicbes e poderes de cada um desses membros por meio da
reparticdo das competéncias num modelo que adota o principio da “predominancia
do interesse” cabendo a Unido os assuntos de interesse geral, aos Estados-
membros os temas de interesse regional, aos Municipios as questdes de interesse
local e ao Distrito Federal os interesses regional e local (MORAES, 2008, p. 293 —
294).

Os Estados-membros também desfrutam de autonomia, pois possuem
governos proprios, eleitos de forma independente, constituigdo especifica,
capacidade legislativa podendo atuar e intervir em tudo o que a Constituigdo
Federal nao vedar, ou for de competéncia de outro ente federado, sendo que tal
atuacdo € garantida pelos poderes de auto-organizagdo, autogoverno e
autoadministragcdo. A auto-organizagdo vem descrita no art. 25 da Carta Magna e
permite que os estados se organizem e sejam regidos pelas Constituigdes e leis
que adotarem cabendo-lhe as competéncias em tudo o que n&o seja vedado pela
Constituicao Federal. “A autonomia estadual também se caracteriza pelo
autogoverno, uma vez que € o proprio povo do Estado quem escolhe diretamente
seus representantes nos Poderes Legislativo e Executivo” (MORAES, 2008, p.
273).
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Por fim, a autoadministragcao permite aos Estados que administrem “sem
interferéncia externa, os servigos que lhe sao proprios, organizando-os, mantendo-
0s e prestando-os por meio de corpo proprio de servidores publicos.” (MORAES,
2008, p. 275). José Afonso da Silva (2008) leciona que os limites a serem
observados pelo constituinte estadual sdo os previstos no art. 34 que, como
referido, trata das possibilidades de intervencdo por parte da Unido, prevendo
como uma dessas hipoteses a inobservancia de principios constitucionais (art. 34,
inciso VIl) chamados de “principios sensiveis”. Esses principios sdo 0os que visam
assegurar e proteger a forma republicana, o sistema representativo, o regime
democratico, os direitos humanos, a autonomia municipal bem como deixar de
aplicar o minimo necessario na educagdo e na saude ou deixar de oferecer
prestacdo de contas nos termos da lei. O doutrinador ainda classifica outros
expressamente ou implicitamente descritos, ou ainda os decorrentes do sistema
constitucional os quais descabe fazer maiores detalhamentos, posto o foco de o

trabalho estar na municipalidade.

“A Constituicdo Federal consagrou o municipio como entidade federativa
indispensavel ao nosso sistema federativo, integrando-o na organizagéo politico-
administrativa e garantindo-lhe plena autonomia” (MORAES, 2008, p. 276). Essa
autonomia se alicerca sobre os mesmos elementos da auto-organizagéo,
autoadministragcdo e do autogoverno somente mudando os atores. Ao invés de
Constituicdo estadual, Assembleia legislativa, deputados e governador, tem-se Lei
Organica Municipal, Camara de Vereadores, vereadores e prefeito. Dos entes
federados, com certeza o municipio foi o que teve a maior ampliacdo de
competéncias num nitido esforco do constituinte de 1988 dar prosseguimento ao

movimento municipalista de descentralizagao de poder iniciado na década de 1940.

O Municipio na atual constituicao € um ente federado com personalidade
juridica de direito publico interno, dotado de autonomia, com competéncia
legislativa e tributaria, dispondo de Poder Executivo e Legislativo proprios.
A constituicdo vigente no Brasil ampliou a autonomia municipal nos
aspectos politico, administrativo e financeiro e o faz de forma muito clara e
precisa, dedicando artigos que estabelecem a organizacdo desse ente
integrante da Federacgao (art. 29 e 29-A), as suas competéncias (art. 30), a
forma de fiscalizagéo (art. 31), a garantia da autonomia (art. 34,VII, c) e os
direitos tributarios (arts.156, 158 e 159). E tao evidente a concepgéo de
uma autonomia efetiva que no artigo 29 esta explicita a produgao da Lei
Orgéanica para a regéncia do ente que sera por ele mesmo redigida e
votada. (GARRIDO, 2013, p. 127)
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O protagonismo da municipalidade se insere dentro do modelo de
federalismo adotado pela Constituicdo Federal de 1988 detentora de elevado grau
de descentralizagdo de poder e, consequentemente, da possibilidade de
gerenciamento e decisdo das politicas adotadas no pais. E pressuposto do
federalismo a ideia, ou o objetivo, de descentralizagdo da tomada de decisbes
permitindo aos membros politicos que formam a organizagéo politico-administrativa
da nagao participar ativamente das decisdes seja de forma individual, concorrente
ou com a participagdo de todos os entes federados mesmo que desde a
promulgagdo da Constituicdo do Império, no ano de 1824, o Brasil oscile entre
modelos com maior ou menor grau de centralizagdo politico-administrativa. Bem
verdade também que o pais, desde 1891, é regido por Cartas Politicas de viés
republicano e federalista remontando aquele periodo a autonomia dos entes
federados que deixaram de ser provincia e passaram a condicao de Estados-

Membros com certo grau de autonomia.

Antes da promulgacao da Constituicdo Cidada, o federalismo existente no
Brasil recebia forte influéncia do modelo dualista, ou dual, norte americano onde ha
uma rigida separagcdo de poderes e competéncias entre os diferentes niveis de
governo. No caso brasileiro, esse sistema era percebido basicamente pelo fato de
os textos constitucionais, anteriores a atual Carta Magna, regularem basicamente
as competéncias do poder central, no caso a Unido, e os estados e municipios
residualmente legislavam naquilo que ndo fosse competéncia do ente central. A
maior parte das referéncias constitucionais dedicadas aos estados e municipios
tratava dos tributos que poderiam ser criados por eles, mas sem qualquer
preocupagao com a integracao das diferentes esferas, nem mesmo abordando a

destinacao desses recursos ou impedindo, por exemplo, a bitributacao.

Um breve apanhando historico evidencia o paulatino e natural aumento das
relagdes politicas e administrativas entre as diferentes esferas de poder partindo de
uma estrutura com parca comunicagao entre provincia e governo central, no
Periodo Imperial onde até o Poder Judiciario era local, para um sistema que pouco

a pouco insere municipios e estados nos textos constitucionais principalmente no
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tocante as receitas tributarias e sua reparticdo. Tal evolugao é natural se levado em
consideragao que do inicio do século XIX até o advento da Constituicdo Federal de
1988, o Brasil saiu da condi¢do de colbnia portuguesa, passando pelo Império, e

transformou-se numa Republica Federalista e num Estado Democratico.

Entretanto, € a partir do advento da atual Constituicdo Federal que ocorre a
maior transformag¢do em termos de participagao politica e divisdo de competéncias
entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, porque houve
concretamente a atribuicdo de poderes e competéncias especificas a cada um
deles com énfase para o significativo ganho de importancia do papel dos
municipios. Dentro desse formato, fica evidenciada a preocupacédo do constituinte
com a descentralizagcdo e desconcentracdo de poder pelo fato de se configurar
‘elemento importante para o federalismo, por permitir uma interlocugao entre as
instancias governamentais ao tempo em que estas sdo dotadas de condigbes para
gerir seus recursos” (COSTA, CUNHA e ARAUJO, 2010).

Tal processo de descentralizagdo teve inicio com o aumento da reparticao
financeira de receitas do ente central para com os demais sendo “seguido pela
descentralizacdo das competéncias entre as diferentes instancias administrativas,
principalmente no que diz respeito as politicas sociais” (COSTA, CUNHA e
ARAUJO, 2010) surgindo, assim, no Brasil, o federalismo de cooperacéo. Esse tipo
de federalismo procura estabelecer um equilibrio entre os distintos poderes (Unido
e Estados membros) procurando criar um elo de colaboragdo na distribuicdo das
diversas competéncias através de politicas planejadas e articuladas entre eles
buscando alcangar um objetivo comum sendo, pois, 0 modelo juridico da
Constituicao Federal de 1988 (CURY, 2006). Essas instancias descentralizadas de
governo autdbnomo permitem a definicdo da pluralidade politica do Estado federal,
colocando-o como protagonista de uma divisdo democratica e proxima do poder
garantindo por meio do pluralismo federativo a igualdade e a liberdade dos entes
federados sem deixar de respeitar os contrastes naturais decorrentes de suas
diferengas e peculiaridades (ZIMMERMANN, 2005).

Dentro dessa estrutura, é fato que o atual Texto Maior consagrou a ideia de
cooperacgao entre as diferentes esferas de poder como nenhum outro diploma havia
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feito. Ela dispde individualmente sobre as matérias da Unido, do Distrito Federal,
dos Estados-membros e dos municipios proporcionando visivel incremento no
poder municipal. O artigo 30 da Carta Magna concede poder aos municipios para
legislar sobre assuntos de interesse local; complementar a legislacéo federal e a
estadual no que couber; instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, além de
aplicar suas rendas; criar, organizar e suprimir distritos; organizar e prestar os
servigos publicos de interesse local como o de transporte coletivo; manter, com a
cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagéao
pré-escolar e de ensino fundamental; manter, com a cooperagdo técnica e
financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino
fundamental; prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigos de atendimento a saude da populagao; promover adequado ordenamento
territorial do parcelamento e da ocupagao do solo urbano e promover a protegcao do
patrimoénio historico-cultural local, observada a legislagdo e a agéo fiscalizadora
federal e estadual. E a partir do artigo 145 trata do Sistema Tributario Nacional com
atribuicbes de competéncias propria de cada ente federado, sem falar que também
estatui capitulo especifico para tratar da reparticdo das receitas tributarias. Sem
duvida, nenhuma Constituicdo que a antecedeu trouxe normatizacéo tdo ampla na
seara de divisdo de competéncias e reparticdo de receitas fiscais com forte

destaque da municipalidade.

Logicamente, se existe reparticdo de competéncias das mais variadas, deve
existir também a autonomia das entidades federativas para executa-las e “o
principio geral que norteia a reparticido de competéncias entre as entidades do
Estado Federal é o da predominancia do interesse” (MORAES, 2008, p. 290).
Quanto a natureza, as competéncias podem ser materiais, onde se determina
campos de atuagdo politico-administrativa e o exercicio das funcbes
governamentais desvinculadas da atividade legiferante; legislativas, cujo papel é o
de legislar sobre os temas determinados para aquela entidade federativa e as
competéncias tributarias que buscam prover os meios financeiros necessarios a

realizacéo das demais competéncias (SILVA, 1997, p. 188).

As competéncias de acordo com a forma serdo explicitas, sempre que

estiverem expressas no texto constitucional; residuais ou remanescentes as que
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nao estiverem escritas e as implicitas que se inferem a partir da peculiaridade do
ente federado com a matéria. Sob o ponto de vista dos entes federados, pode ser
dito que ficardo a cargo da Unido o que esta elencado nos artigos 21 e 22; nas
maos dos Estados-membros os poderes ditos remanescentes, ao Distrito Federal
um misto das competéncias atribuidas a estados e municipios e a municipalidade
os poderes enumerados no artigo 30 da Constituicdo Federal. Definicbes a parte, o
modo mais facil de classificar competéncias é pela aplicagcdo do principio da

predominancia do interesse.

Assim, pelo principio da predominancia do interesse, a Unido cabera
aquelas matérias e questdbes de predominancia do interesse geral ao
passo que aos Estados referem-se as matérias de predominante interesse
regional, € aos municipios concernem os assuntos de interesse local. Em
relagdo ao Distrito Federal, por expressa disposicdo constitucional (CF,
art. 32, § 1°), acumulam-se, em regra, as competéncias estaduais e
municipais, com a excegao prevista no art. 22, XVII, da Constitui¢cao.

O legislador constituinte, adotando o referido principio, estabeleceu quatro
pontos basicos no regramento constitucional para a divisdo de
competéncias administrativas e legislativas: 1. Reserva de campos
especificos de competéncia administrativa e legislativa. (...) Possibilidade
de delegagao (CF, art. 22, paragrafo unico) — Lei Complementar federal
podera autorizar os Estados a legislar sobre questbes especificas das
matérias de competéncia privativa da Unido. 3. Areas comuns de atuagéo
administrativa paralela (CF, art. 23). 4. Areas de atuagdo legislativa
concorrentes (CF, art. 24) (MORAES, 2008, p. 291)

Doutrinariamente, existem dois modelos de reparticdo de competéncias
sendo o primeiro deles o chamado modelo classico em que o texto constitucional
enumera as atribuicbes da Unido e deixa os demais, sem enumera-los, aos
Estados-membros. O segundo tipo, que é o adotado no Brasil, seria 0 moderno
onde a Constituicdo Federal prevé ndo somente as competéncias do Poder
Central, mas também descreve as competéncias concorrentes, e comuns. Nesse
caso, ainda que tenhamos a chamada competéncia residual para os Estados-
membros fazendo com que as atribuicbes desses entes sejam aquelas nao
previstas para os demais entes (embora comporte excegbes como a previsao
expressa no artigo 25, § 2° da Constituicao Federal para a exploracdo pelos
Estados de gas canalizado) os limites de atuagdo de cada ente federado estdo
devidamente descritos no texto Maior. Os sistemas constitucionais também podem
ser definidos quanto ao grau de ingeréncia que uma esfera de poder tem sobre a

outra, isto é, se um esta ou ndo subordinado as ordens de outro ente federado
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caracterizando-se em modelo horizontal, quando nao ha subordinagao e o sistema
vertical verificado quando, embora sejam definidas as competéncias para cada
ente estatal, é estabelecida relacdo de subordinagdo entre eles (PAULO e DIAS,
2009, p. 33).

No caso brasileiro se diz que foram adotados os dois modelos com
predominéancia para o horizontal como ocorre, por exemplo, nos artigos 21, 22, 23 e
25 casos em que o ente federado exerce suas fungdes com plena autonomia sem
subordinagcdo aos demais. O fato de inexistir subordinagdo nao quer dizer que na
pratica ndo possam estabelecer pactos e definir atribuicdes entre si, como muitas
vezes ocorre nas matérias previstas nas competéncias comuns do artigo 23 do
texto constitucional. Sim, pois a Constituicdo Federal adotou na divisdo de
atribuicbes o principio da predomindncia do interesse de modo a definir as
competéncias de cada ente de acordo com a afinidade do mesmo com dada
matéria. Ou seja, as matérias de interesse local, como transporte urbano, foram
atribuidas aos municipios; ja as de interesse regional, como transporte
intermunicipal, foram dadas aos Estados-membros e; as de interesse nacional

ficaram a cargo da Uniao.

Percebe-se que a Constituicdo Federal foi bastante abrangente ao dispor
sobre a tematica das competéncias regulando-as com relagao ao tipo de matéria, o
ente federado a que se destinam, a qual dos trés poderes ¢é aplicada e mais, qual o
tipo de competéncia no tocante a atuagéo, ou seja, se apenas uma das entidades
federativas atuara ou mais de uma podendo nesse aspecto serem exclusivas,
privativas, concorrentes (entre Unido e Estados-membros) e comuns.
Doutrinariamente, existem dois modelos de reparticdo de competéncias sendo o
primeiro deles o chamado modelo classico em que o texto constitucional enumera
as atribuicdes da Unido e deixa os demais, sem enumera-los, aos Estados-
membros. O segundo tipo, que é o adotado pelo atual texto constitucional, seria o
modelo moderno onde a Constituicdo Federal prevé ndao somente as competéncias
do Poder Central, mas também descreve as competéncias concorrentes, e
comuns. Os mecanismos atuantes sobre a separagdo horizontal e vertical

permitem ao Estado federal a tomada de decisdes de forma mais transparente,
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mais balanceada e mais controlavel permitindo, entre outras coisas, a diversidade
cultural e social (BARACHO, 2000, p. 44)

De todas as formas de competéncia referidas, interessa ao trabalho tratar
especificamente e de forma detalhada as ditas competéncias constitucionais
comuns. Sao elas que abrem a possibilidade de Estados-membros, Distrito Federal
e Municipios compartilharem com a Unido, e de acordo com as normas do texto
constitucional, a prestacéo de servigos de natureza social, em especial nas areas
da cultura, saude, educagao, do meio ambiente, habitagdo, combate a pobreza,
integracéo social, politicas de transito, exploragao de recursos hidricos e minerais
com a implementagcdo dos Estados de Bem-Estar Social. As competéncias
constitucionais comuns sdo as que melhor definem o federalismo cooperativo e
estdo dispostas no artigo 23 da Carta Magna. Isto €, toda gama de atividades e
servigos publicos (como saude e educagao) que cabem as diferentes esferas
governamentais em cooperagdo numa sistematica basicamente fundamentada na
acao governamental da Unido nos aspectos mais gerais de cada uma das
competéncias, tracando normas amplas a serem aplicadas em todo o territério
nacional, e os estados e municipios adequando essa aplicacdo as peculiaridades

de cada regiéo.

As competéncias comuns trazem uma prerrogativa legislativa conjunta para
o agir de todos os participes do pacto federativos, além de trazerem a obrigacéo de
agir de cada ente federado dentro de sua érbita sem que possa se omitir de agir
(FAMURS, 2005, p. 83). Assim, a atuacao dos trés niveis de governo nao ocorre
mais de forma isolada, mas sim com base tanto na integracdo horizontal entre as
comunidades federadas, como no sentido vertical entre o poder central,
representado pela Unido, e os demais entes federados. Pode-se dizer com isso
que o texto constitucional deu ampla liberdade politica a Unido, aos estados e aos
municipios para atuarem em extenso rol de politicas ao tratar das competéncias

constitucionais comuns previstas no artigo 23 da Constituicido Federal de 1988.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes
democraticas e conservar o patriménio publico;
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Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte
e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIIl - fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condigbes habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagéo,
promovendo a integragéo social dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de
pesquisa e exploragao de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranga do
transito.

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagéo
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Esse dispositivo trata de politicas publicas cuja competéncia para sua
criagao, implantacao e custeio caberao aos trés entes federados. No que pertine a
importancia da arrecadagao da Unido, estados e municipios para a promog¢ao das
politicas publicas, pode-se dizer que sao vitais para que essas politicas possam
existir. O artigo 23, ao elencar as competéncias comuns, amplia a area de
incidéncia dos municipios, torna todos os entes federados igualmente competentes
e se reflete como normativa de carater programatico, porque depende de legislagcao
complementar para estabelecer os limites de cooperacdo entre as esferas de
governo (BOFF, 2005, p. 73). Ao mesmo tempo a distribuicdo de competéncias
comuns permite ao Estado dinamizar a concretizacdo de suas atribuicoes
distanciando-se daquilo que José Alfredo de Oliveira Baracho (BARACHO, 2000, p.
05) define como a burocratizacéo estatal que impede a modernizagao dos servigos

que ele préprio criou (saude, transporte, previdéncia, justica).

As competéncias comuns exigem a atuagdo conjunta dos entes
federativos. Dessa forma, a Unido, os Estados-Membros e os Municipios
devem cooperar e desenvolver atividades conjuntas para atender melhor a
populagdao em suas necessidades. Infelizmente, a auséncia de regras
precisas sobre como o relacionamento entre as trés esferas de governo
deve ocorrer, parece fazer surgir um vazio na atuagdo dos entes
federativos, pois falta uma regulamentagédo clara de quem cuidara de
algumas questdes sociais, ja que a norma constitucional, prevista no
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paragrafo Unico do art. 23 da Constituigdo, ainda carece de
regulamentacdo: "Leis complementares fixardo normas para cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional”.
Este vazio pode ser suprido, pela descentralizagdo das agdes e desde que
haja participagdo de todos os entes interessados na implantagdo de
determinada politica, de maneira coordenada e cooperativa. (TAVARES,
2009, p. 57).

Isso pelo fato de a Emenda Constitucional 53 de 2006 ter
acrescentado o paragrafo unico prevendo que leis complementares iriam fixar
normas para a cooperacao entre a Unidao e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional. Acontece que até o presente momento ndo houve a criagcdo de
legislagdo complementar regulando a atuagcdo de cada entidade federada no
tocante as competéncias constitucionais comuns o que, ndo raro, gera
sobreposicao de atividades com o consequente desperdicio de recursos publicos,
ou entdo a omissado de todos. E evidente a necessidade de modificagdes, porque a
sociedade se desenvolve e muda sua rotina ao passo que a esfera estatal
permanece inerte e profundamente atrelada a interesses politicos e ideologias de
esquerda e direita sem perceber que as questdes sociais sdo de carater pratico e
como tal precisam atender a essa dinamicidade (BARACHO, p. 10). Nesse
contexto, o artigo 23 da Carta Magna estimula a inter-relacdo entre os entes
federados em prol do bem comum mostrando que as demandas sociais por saude,
educacao, cultura e tantas outras, estao acima de interesses politico partidarios. O
que se quer dizer € que, no instante em que existem atribuicbes comuns aos
diferentes niveis de poder, em muitas ocasides governantes de partidos politicos
rivais ideologicamente precisarao tomar decisdes conjuntas deixando de lado as
divergéncias em prol do bem da coletividade. Infelizmente, ainda nao foi
promulgada lei complementar prevista no texto constitucional para regulamentar a
atividade de cada ente federado nas competéncias comuns constitucionais o que,
embora ndo impeca sua aplicagao, com certeza gera limitagoes.

Como explicar ao cidaddo comum que o Congresso Nacional que desde
outubro de 1988 tem a obrigacdo de editar as leis complementares que
regulamentardo o Pacto Federativo, artigo 23 da Constituicdo Federal de
1988, para estabelecer os limites de cada ente na execugao das diversas
competéncias comuns que nele estao listadas, dizendo o que compete a
cada um é informando as fontes de financiamento para o cumprimento das
obrigacdes, ainda nao teve tempo de fazé-lo (24 anos no aguardo) e, no
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entanto, € extremamente célere para votar leis que pisoteiam na
autonomia dos Municipios, que desorganizam os orgamentos desses
entes locais, que desconsideram os pleitos da populagéo local pois que
obrigam os prefeitos a priorizar demandas que ndo sao as eleitas pelo
municipe? (CNM, 2012, p. 18)

Talvez a area com os casos mais emblematicos, e também os mais graves,
de dificuldades geradas pela auséncia de lei regulamentando as competéncias
comuns sejam as ag¢des de medicamentos. Sem adentrar com profundidade na
questao das politicas publicas da saude, abordadas no capitulo seguinte, esse tipo
de acao prolifera em todos os estados brasileiros onde quase sempre sao
demandados solidariamente os trés entes federados. Porém, em muitas ocasides
ha o mau gerenciamento de medicamentos no sentido de ser comprado em
excesso determinada medicacdo e em numero reduzido outro tipo igualmente
importante. Ou seja, diferentes entidades federativas, por atuarem em conjunto,
adquirem os mesmos medicamentos gerando sobra e, em contrapartida, deixam de
fazer a aquisicdo de outros farmacos. Verifica-se a falta de coordenacao
intergovernamental diante das tematicas relacionadas com as competéncias
comuns como reflexo da auséncia de regulamentagcdo da reparticido de
competéncias e também da inexperiéncia do atual sistema federativo brasileiro
quando o assunto € o trabalho integrado e cooperativo entre os diferentes niveis de
poder. Diante das indefinicbes quando o assunto é a divisdo das competéncias
constitucionais comuns, a tematica da descentralizagdo e desconcentracdo de
poder em prol do ente federado mais proximo dos cidadaos, qual seja, 0 municipio,

toma forga.

3. O PODER LOCAL MUNICIPAL COMO VETOR DA REAL EFETIVAGAO DAS
POLITICAS PUBLICAS

3.1 Poder Local e o principio da subsidiariedade: o municipio como ente mais

proximo da realidade de seus cidadaos

Inobstante os relevantes avangos no tocante a aplicagdo de politicas
publicas no Brasil, € notavel que essas se encontram eminentemente adstritas ao

governo federal, sendo que sdo, de maneira uniforme, ditadas por um comando
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geral, como se as necessidades e caréncias regionais e locais fossem as mesmas
em todo o territorio nacional. Nao se pode negar que a Carta Magna de 1988 tenha
sim colocado a municipalidade em destaque, inclusive sob o ponto de vista
financeiro com aumento nas transferéncias fiscais para as cidades e também com
o significativo crescimento na participagdo municipal na concretizagao das politicas
publicas, como as resultantes das competéncias constitucionais comuns do artigo
23 da Constituicdo Federal. Entretanto, pouco a pouco tem havido um novo
processo de centralizagdo financeira nas maos da Unido, mas dessa vez
resultante, principalmente, da nova fase de concentragao de receitas no caixa do

poder publico central.

Ou seja, ndo houve alteragcbes de ambito constitucional (re) transferindo
poderes (competéncias constitucionais) para a Unido. Pelo contrario, existe uma
tendéncia de municipalizacdo de politicas publicas com destaque para as
constantes no rol das competéncias comuns que, por caberem a todos os entes
federados, ndao raro acabam por sobrecarregar o poder publico local quando
omissos os demais. Todavia, a0 mesmo tempo, a centralizacdo de recursos
impede ou dificulta a atuagdo mais eficiente da administracdo municipal ao
sobrecarregar o orgcamento das cidades. A questdo da reparticdo das receitas
tributarias é o assunto do terceiro capitulo deste trabalho, faz-se, porém esse breve
parénteses para esclarecer que no tocante a descentralizacdo de competéncias e
empoderamento da gestdo municipal, a Constituigdo Federal de 1988 ¢é fértil em
mecanismos de participagcdo local que, no entanto, sofrem uma espécie de

opacidade quando ndao encontram no seus orgamentos meios para viabiliza-las.

O texto constitucional, no tocante as competéncias (sobretudo as comuns),
criou as bases legais para dar destaque ao municipio, detentor daquilo que se
entende por Poder Local e que possui intrinseca proximidade com as mazelas de
sua populacdo sendo o ente que de forma mais econbmica e otimizada pode
aplicar as politicas publicas em consonancia direta com o0s comandos
constitucionais e priorizando quais delas sao adequadas e necessarias para
determinado local. Igualmente, a extensdo dessas politicas pode ser mais bem
mensurada pelo municipio, ente ciente das maiores caréncias locais, pois € na

esfera local que a sociedade tem os mecanismos que tornam possivel a



44

viabilizagcdo de controles sociais que permitem a concretizagdo dos principios da
cidadania e da dignidade da pessoa humana (HERMANY, 2007, p. 271).

Nao a toa que a tematica do poder local, ou a expressao sinbnima espacgo
local, esta rapidamente vindo a tona para se tornar uma das questdes vitais do
modelo atual de organizagdo social figurando no centro de um grupo de
transformagdes envolvendo a desburocratizagdo, a descentralizacdo, a
regionalizagao, a participagcado e as novas tecnologias urbanas (DOWBOR, 1999, p.
11). Muito frequentemente os autores utilizam as expressdes “desconcentracao de
competéncias” e “descentralizacdo de competéncias” como sindnimas e referindo-
se a todo o tipo de processo que transfira poder ou atribuicbes da Unido para os
demais entes federados ou dos Estados-membros para as cidades que compdem
seus territorios o que, bem verdade, ndo gera maiores complicagdes na
compreensdao do que pretendem argumentar. Esse trabalho, porém, dara
preferéncia ao menos, ao termo descentralizagdo, primeiramente por ser mais
amplamente utilizado na bibliografia pesquisada e aplicada; e, em segundo lugar

por entender o mais adequado dentro da definicao doutrinaria.

O autor portugués Luis Valente de Oliveira em sua obra intitulada
Regionalizagao (1996, p.25), expde que por desconcentracdo de competéncias se
entendem as operagdes que transferem aos 6érgaos de nivel hierarquico inferior o
desempenho de fungdes com o objetivo de ficarem mais proximas de seus
destinatarios permanecendo com a instancia central a responsabilidade pela
definigdo de tudo o que é feito sendo, na realidade, centralizadora em sua esséncia
pelo fato de introduzir maior eficiéncia na maquina administrativa hierarquicamente
superior. Isto €, o 6rgdo local que aplica a politica determinada, apenas segue as
regras pré-estabelecidas pelo governo central e ndo possui discricionariedade para
interferir no modo de aplicacdo, mas apenas a cumpre. Ja a descentralizacdo tem
natureza diversa no sentido de que, ndo s6 ndo pretende que exista uma
uniformidade, como também vé com bons olhos que a variedade de respostas leva
a uma maior satisfacdo dos cidadaos por serem eles, em ultima instancia e por
meio de seus representantes, quem deverdo (ou deveriam) definir as solugbes que
Ihe sdo mais apropriadas (OLIVEIRA, 2005, p. 31). A descentralizacdo permite aos

orgaos da administragdo municipal manter significativo nivel de independéncia para
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adocdo dos mecanismos mais adequados aos anseios dos cidadaos e também é
fruto da evolugdo da democracia brasileira pés Constituicdo Federal de 1988. Nao
por acaso € chamada de Cidadad ndo somente pelo fato de trazer uma série de
garantias sociais aos cidadaos, como acesso a educagao, saude, moradia e muitos
outros, mas também por permitir a participagdo da sociedade de maneira mais

préoxima.

Obviamente essa participacdo dos individuos fica pautada e vinculada
basicamente pelo modelo representativo, mas no instante em que ha uma extensa
enumeracao de competéncias a cada um dos entes federados, automaticamente
se estd a permitir a proximidade das pessoas das decisdes politicas que de um
modo ou de outro interferirdo em sua vida. Ou seja, o0 modelo adotado pela Carta
Magna de 1988, como nenhum outro, concede grande numero de atribui¢des ao
poder publico municipal como ao tratar das competéncias constitucionais comuns
que, embora exercidas conjuntamente pelos entes federados, ampliou a area de
incidéncias dos municipios permitindo a todas as esferas de poder agir em conjunto
(BOFF, 2005, p. 72).

Aparentemente, pelo exposto, pode-se pensar que as Constituicbes
anteriores a atual atribuiam maior numero de competéncias a Unido e aos Estados-
membros do que aos municipios, o que sobre determinado angulo nao deixa de ser
verdadeiro, porque como visto alhures ao longo da evolugdo dos textos
constitucionais ha sim a gradual desconcentragdo de poderes e aumento dos
dispositivos legais destinados a municipalidade, posto que nos primeiros diplomas
constitucionais do pais esse ente federado nem mesmo era referido, mas isso
ocorria principalmente em matérias regulando o sistema politico e tributario. Por
outro lado, no tocante a divisdo de competéncias para a execucado de politicas
publicas, por exemplo, como as provenientes dos direitos sociais como educacéo,
saude, moradia, lazer, entre outros, hoje presentes no artigo 6° da Constituigao
Federal, quase nao havia referencia nos textos anteriores a quem caberia executa-

las.

A Carta Politica de 1967, por exemplo, ao se referir aos temas da saude e
da educagao apenas declara no artigo que trata das competéncias da Unido que
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caberia a ela estabelecer e executar planos nacionais de educacdo e de saude
sem maiores detalhamentos acerca da possibilidade e a forma de participagao de
cada um dos entes federados. Na pratica entdo, diante da escassez de divisdo de
competéncias constitucionais especificas e da menor relevancia do poder publico
municipal no cenario nacional, lembrando que da década de 1960 até final da
década de 1980 pais viveu sob regime de excecdo de carater fortemente
centralizador, o que ocorria era a presenca da Unido no controle de quase todas as
politicas publicas nacionais. Fosse em planos de educacgado, politicas de saude,
programas habitacionais ou até mesmo na area cultural, tudo partia de um governo
central com modelos basicamente padronizados para todo o pais. Isso porque,
durante o regime militar, as rela¢des intergovernamentais do Estado brasileiro eram
muitos mais proximas ao que caracterizaria um modelo unitario do que uma
federacao propriamente dita de modo que governadores e prefeitos de cerca de
150 cidades de médio e grande porte foram destituidos de sua autonomia politica,
além de que todos os governadores e prefeitos detinham de escassa autonomia
fiscal com a concentragdo dos principais tributos nas maos do governo federal
(ARRETCHE, p. 45).

A area da saude, exemplificativamente, com a instauragdo do Regime Militar
em 1964 extingue os Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs) e cria o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), que, na época, financiava o sistema publico
de saude brasileiro com acesso somente aos trabalhadores e seus dependentes,
mudanga que representou uma evolugéo no sistema de gestdo da saude. Por outro
lado, deixa de ser dada atencdo as medidas de saude publica, de carater
preventivo voltadas ao atendimento de demandas especificas de cada regiao, isso
em funcdo do carater geral e centralizador da execucdo da politica de saude
naquele periodo. Nesse cenario, com a promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988 ¢é criado pela primeira vez capitulo especifico para os direitos sociais e, no
mesmo diploma legal, concede de forma comum a Unido, aos Estados-membros,
ao Distrito Federal e aos municipios o poder para juntos tratarem das politicas
publicas envolvendo basicamente os direitos sociais. Sim, pois o artigo 23 da Carta
Magna ao dizer que cabera a todos os entes federados tratar de assuntos como

educacao, saude, habitacdo e meio ambiente nada mais fez do que dar a esses
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entes o poder sobre a aplicacdo de quase todos os direitos sociais

constitucionalmente assegurados.

Dessa evolugao na reparticdo das competéncias o que se conclui € que, ao
nao existir previsdo especifica nos diplomas constitucionais anteriores que
tratassem das matérias hoje afetas as competéncias constitucionais comuns, a
Unido, e em menor escala os Estados-membros, dominavam o exercicio dessas
atividades onde a municipalidade praticamente nao figurava. Com o advento da
atual Carta Politica, o municipio € inserido no rol das competéncias comuns
passando a figurar em posi¢cdo de igualdade junto aos estados e a Unido. Neste
sentido, € necessario demonstrar que os municipios representam, dentre os entes
federados, o elo mais proximo entre as deficiéncias de sua populagido e
consequentes mecanismos para supri-las, corroborando aquilo que a doutrina /latu
sensu entende como empoderamento da municipalidade. As cidades estao
despontando como agentes de justiga social, pois € no espago local que mais
facilmente sao identificadas as principais acdes de redistribuicdo dentre aquelas
que necessitam de agdes locais e onde as propostas demasiadamente globais nao
funcionam do que se conclui ter o municipio essa capacidade de democratizagao
das decisdes na medida que o municipe pode interferir de maneira muito mais clara
e facil em assuntos da prépria vizinhanga sem a necessidade de mediagao por
grandes estruturas politicas (DOWBOR, 1999, p. 36).

E valido, contudo, relembrar que o trabalho ndo defende a ideia pura e
simples de descentralizacdo e desconcentragdao de competéncias na direcao da
municipalidade. Tal pensamento, além de excessivamente simplista também
desvirtua o modelo de federalismo cooperativo adotado no Brasil, sobretudo na
Constituicao Federal de 1988 que o consagra no artigo 241 ao declarar que Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios disciplinarao por meio de lei as formas de
cooperacgao entre os entes federados, autorizando a gestao associada de servigos
publicos e a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens

essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

Do mesmo modo o paragrafo unico do artigo 23 da Carta Magna previu,
embora até hoje nao se tenha criado nenhuma, a elaboracdo de leis
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complementares fixando normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional. Portanto, quando se fala em descentralizacao
das politicas publicas com énfase ao poder local, ou seja, a municipalidade, ndo se
esta excluindo a participacdo e a importancia dos demais entes federados,
principalmente da Unido. Pelo contrario, deve-se ter em mente a preocupagcdo com
a insercao de um direito social condensado e que verifique a necessidade de
garantias institucionais representadas pela Constituicdo Federal evidenciando
justamente a relagdo com o espaco estatal nacional voltado a protegcao da estrutura
constitucional democratica ao mesmo tempo em que o espaco local deva
representar, dentro dessa estrutura de efetivacdo das garantias constitucionais,
uma potencializagao da esfera local (HERMANY, 2007, p. 255).

Além disso, conforme expde Dowbor (1999, p. 20), o processo de
urbanizagdo ocorrido ao longo do século XX fez com que as populagdes
migrassem em grande numero para os grandes centros de maneira que 50% da
populagado brasileira até o ano de 1965 residia no campo e em 1988 esse indice
sobe para 75% da populagdo residindo nos centros urbanos sendo que,
atualmente, apenas 15% da populagéo brasileira vivem na zona rural, segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), divulgada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2013).

Para o autor, essa urbanizagdo quebra o paradigma dos modelos de
administracdo centralizados de décadas atras onde a sociedade brasileira era
caracterizada por uma capital e algumas cidades cercadas por uma populagao
camponesa dispersa sendo, pois, natural nessas condi¢cdbes que o Estado no
exercicio de suas fungdes centralizasse as decisdes no centro do pais. Porém,
argumenta, que hoje a esmagadora maioria das pessoas vive nos centros urbanos,
mesmo quem vive da agricultura, e a maior parte das necessidades da populagao
como saude, educagdao, meio ambiente, politica cultural e outras, podem ser
decididas localmente sem a necessidade da atuagdo de um poder centralizado.
Essa nocdo pode perfeitamente ser aplicada as competéncias constitucionais
comuns da Constituigdo Federal dando énfase a municipalidade quando o objetivo
for adequar determinada politica publica ao ambiente no qual sera inserida, aqui
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entdo a descentralizando, sem descuidar dos aspectos de necessaria

centralizagao.

Um exemplo que pode evidenciar onde, numa mesma tematica, se pode ter
de forma concomitante a atuacao centralizadora da Unido e descentralizadora da
municipalidade sem que, com isso, se configure uma contradigdo, mas sim a soma
de esforgos € a politica criada pela Lei 12.305 de 02 de agosto de 2010, conhecida
como Lei dos Residuos Sdlidos. Caracteriza-se por ser um diploma legal especifico
voltado a gestdo dos residuos sélidos em todo o territério nacional de forma
bastante ampla onde trata de assuntos como o da responsabilidade pela
destinacdo dos residuos sélidos apoés o consumo dos produtos industrializados. Se
por um lado representa uma legislagao de carater geral aplicado a todo o territorio
nacional o que uniformiza e permite a implementagcdo em todo o pais de uma
politica voltada ao adequado descarte de residuos solidos, por outro lado
determina que dentro de cada Estado-membro o plano possa ser subdividido em
microrregides e abarquem, por exemplo, uma politica especifica para regides
metropolitanas, outra para regides industriais, enfim, cada uma adequada a

realidade local.

Nesse contexto, os municipios também precisariam adequar-se e elaborar
seus proprios planos de descarte de residuos soélidos para terem acesso aos
recursos do governo federal destinados a esse fim de modo a existir uma
verdadeira conjungdo de esforgcos dos entes federados na implementagdo de
atividades que deem adequada destinagao aos seus residuos solidos. Ao criar lei
de carater geral para ser aplicada em todo o pais a Unido obriga e insere em todos
os membros da federagdo a principiologia de protecdo ao meio ambiente no
tocante ao descarte de residuos sélidos. Os municipios, por sua vez, encarregados
pelo recolhimento dos descartes dos municipes, adotardo os meios mais
adequados, dentro da realidade local, para a destinacdo e tratamento de seus
residuos soélidos numa sistematica que permite a participagcdo mais efetiva das
camadas sociais ligadas a regiao onde a politica sera adotada e na qual o poder

local se insere.
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Esse seria apenas um dos diversos exemplos que poderiam ser utilizados
para demonstrar que os governos locais devem ser 0s responsaveis pela execugao
de politicas publicas voltadas ao incremento da qualidade de vida, tanto em fungcao
da (re) definicdo de competéncias constitucionais, ou em virtude da crise de
financiamento do Estado Nacional o que o incapacita de atender com eficiéncia as
demandas da populagdo o que justificaria, de modo paradoxal, a importancia do
poder local para o proprio desenvolvimento da sociedade globalizada relacionado
ao conceito de qualidade de vida como um fator de aumento da produtividade e,
em consequéncia, do desenvolvimento econémico (HERMANY, 2007, p. 263). O
que o autor quer dizer é que, logicamente, todas as nagdes estdo inseridas num
ambiente globalizado, ndo sendo diferente com os municipios brasileiros também
inseridos nesse cenario globalizante, ou globalitario como diria Milton Santos, e
para conseguir uma posicao de destaque nesse modelo mundial precisam voltar-se
para seu interior, ou seja, para suas capacidades e caracteristicas que Ihe séo
peculiares o que somente é possivel mediando o fortalecimento do poder local,

justamente por estar em contato mais proximo com a realidade.

Um dos fundamentos desse modelo ¢é, justamente, o principio da
subsidiariedade que da preferéncia a prestacdo descentralizada dos servigos, mas
incentiva, ao mesmo tempo, a constru¢cdo do consenso politico no sentido de
permitir a produgdo de normas gerais sobre o conteudo de execugdo de uma
politica (no intuito de que se possam criar parametros a serem usados por outros
entes federados) e também incentivar a produgdo de normas mais federalizadas
capazes de se adequarem as peculiaridades locais (KRELL, p. 14). Logicamente, a
tarefa de aplicacao da subsidiariedade nao é simples e linear necessitando, como
indica o Professor Ricardo Hermany (2012, p. 99), que os municipios brasileiros o
apliquem tanto no aspecto vertical, onde se destacam as discussbes acerca do
conjunto de competéncias municipais, como no aspecto horizontal onde assume
importancia a verificagdo dos pressupostos de ocupacdo do espaco publico
municipal pela sociedade; tudo isso sem deixar de aplicar a subsidiariedade em
consonancia com a principiologia constitucional, principalmente com o principio da
igualdade o que sera feito, portanto, transcendendo-se aos limites locais para
existir uma certificagdo do respeito aos ditames constitucionais evitando-se a

formacgao de uma oligarquia local.
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A diretriz vertical da subsidiariedade exerce na administracdo municipal uma
espéecie de controle indireto de constitucionalidade, porque mesmo n&o se valendo
do Judiciario, limita as decisdes locais aos ditames constitucionais, ndo somente ao
principio da igualdade, mas ao proprio controle de legalidade dificultando medidas
populistas. E que, embora se defenda e seja importante a adocdo de postura
descentralizadora municipal, isso ndo pode ser utilizado como desculpa para a
perpetuacéo de ilegalidades que, sempre que presentes, exigem a declaragao de
inconstitucionalidade no instante em que a legislagdo municipal ao invés de garantir
a aplicacéao do principio da subsidiariedade esteja em posi¢cao de conflito com as
garantias constitucionais (HERMANY, 2012, p. 104). O mesmo pode ser dito
quando houver confltos de competéncias entrando um ente federado na
competéncia de outro mediante criacdo de lei cuja matéria ndo lhe compete como,
por exemplo, o municipio legislando matéria de direito penal. O sentido vertical da
subsidiariedade fomenta a interacdo e cooperagao entre as esferas de poder com

énfase a municipalidade mais préxima dos cidadaos.

Dentro da analise das competéncias constitucionais comuns dois elementos
podem dificultar a separagao de até onde vai a atuacédo e responsabilizacdo de
uma esfera de poder e a partir de qual momento se inicia o de outro ente federado.
O primeiro fato dificultador dessa identificacdo de papéis esta no proprio tipo de
responsabilidade, isto €, o artigo 23 diz que s&o igualmente responsaveis todos os
membros da federacéo pelas politicas publicas nele descritas 0 que n&o raro gera
conflitos. As agcbes de medicamentos talvez sejam o exemplo mais pontual no qual
Unido, estado e municipio sao solidariamente demandados ou entdo, o mais
comum, somente a esfera municipal é instada a oferecer a medicagao o que acaba
por sobrecarregar a municipalidade. Um segundo aspecto responsavel também
pela dificuldade na limitagcdo, ou definicdo, das competéncias comuns é a auséncia
de leis complementares regulamentadoras das politicas previstas no rol das
competéncias comuns que, diga-se, contemplam as mais importantes politicas de

interesse da comunidade como a saude e educacao.

Tal situagdo adquire ainda maior relevo se for considerada a importancia
dos temas que estdo relacionados no conjunto de incisos do art. 23,
envolvendo, na pratica, as politicas publicas de maior interesse no
cotidiano do cidad&do. Neste dispositivo constitucional se observa, por
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exemplo, a necessidade de uma atuagdo cooperada nas areas de
educagao e saude que, no caso dos Municipios Brasileiros, tém
demandado significativa parcela dos recursos orgamentarios.

Vale registrar, neste ponto, que a auséncia de uma clara regulamentagao
ndo pode servir para os entes federados alegarem a auséncia de
legitimidade e, por conseguinte, a desoneragédo da obrigacdo social
perante o cidaddo. Dessa feita, as decisbes judiciais que envolvem a area
de saude publica tém sido recorrentes no sentido de confirmar a
solidariedade reciproca das diferentes esferas federativas — o que, na
pratica, tem sido um 6nus significativo para os Municipios Brasileiros. Isso
porque, a maior parte das acgles judiciais € direcionada a este ente
federado, exigindo correspondente aporte orcamentario, muitas vezes
insuficiente, mesmo se considerados os valores arrolados a titulo de
reserva de contingéncia.

De fato, as decisbes tém sido unissonas no sentido de consagrar a
responsabilidade solidaria entre os diferentes entes da federacgéo, tendo o
Tribunal de Justica Gaucho afirmado ndo ser possivel que se tenha
enquanto a vida se escoa — a discussdo sobre um doente municipal,
estadual ou federal. Nesse contexto, o STF ja decidiu, ao enfrentar
demanda relacionada a saude, que existe uma responsabilidade linear
alcancando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
(HERMANY, 2012, p. 107)

A segunda faceta da subsidiariedade estda na dimensdo horizontal do
principio e se relaciona com a interacdo do poder publico municipal com os
espacos de poder da sociedade civil. O alcance do programa a ser implantado pelo
poder publico vai depender de fatores como a importancia para os cidadaos
daquela cidade da politica a ser adotada, pois com certeza a participagao sera
mais efetiva quanto mais preponderante for a area de aplicacdo dos recursos de
maneira que certamente as politicas resultantes da aplicagdo das competéncias
comuns, sobretudo as de saude e educacgdo, interessardo a uma parcela
significativa da populagao. Outro fator tem a ver com o grau de descentralizagao
dos recursos e da participagao do poder local, porque o nivel de descentralizagao
sera diretamente proporcional a taxa de adesdo municipal a determinado programa
de municipalizagdo ou de participagdo municipal nos indicadores como mostram
algumas politicas que obtiveram éxito justamente pelo consideravel grau de
descentralizagdo como: a municipalizacdo das redes de ensino fundamental, o
Programa de Municipalizagdo da Merenda Escolar, o processo de habilitagao
municipal ao SUS e o processo de municipalizacdo das consultas médicas
(ARRETCHE, 2000, p. 37).

Por ultimo, mas ndao menos importante, esta a participacdo efetiva da

populacao local na escolha das politicas a serem adotas, na fiscalizacdo nas suas
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execucdes e na participacdo por meio de Conselhos, ONGs ou outras formas
organizadas da sociedade civil. Essas novas formas de interagdo entre os
governos locais e a sociedade concretizada nos conselhos municipais fazem surgir
um novo padrdo de governo baseado na gestdao democratica que se assenta em
trés caracteristicas fundamentais: maior responsabilidade dos governos do
municipio no tocante as politicas publicas e aos anseios de sua populagao, o
reconhecimento de direitos sociais (aqui se inserem perfeitamente os decorrentes
das competéncias constitucionais comuns), e a abertura de canais permitindo a

ampla participagao da sociedade (RIBEIRO, p. 13).

Um outro elemento pouco explorado, mas que sem duvida interfere
diretamente no aumento da participagao dos individuos nas decisdes locais € o uso
da internet tanto por parte dos administrados como dos administradores. Alias, o
acesso a rede mundial de computadores interfere na vida de quase todos os
individuos em maior ou menor grau, no caso do Rio Grande do Sul, por exemplo,
atinge a totalidade das prefeituras que com investimentos relativamente baixos
oferecem ampla gama de informagbdes aos municipes que mostram um interesse
crescente e acelerado, quando analisados os numeros de acesso, mostrando-se
como instrumento util e necessario para a democratizagcdo do acesso a informagao
incentivando a populacdo a tomar conhecimento de assuntos referentes: a
promog¢ao do desenvolvimento local, ao estimulo ao turismo, a obtencdo de
informagdes, a divulgacdo de processo seletivos, a compras e licitagcdes, a
comunicagao com a populacdo, a prestacdo de servicos publicos e a melhoria do
ensino (FAMURS, 2005, p. 562).

Contam ainda com a Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011, conhecida com
Lei da Transparéncia, e que obriga todos os entes federados a publicarem na rede
mundial de computadores informagbes como a implementacdo, o
acompanhamento e os resultados de programas, projetos e ag¢des dos érgéos e
entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos além do resultado de
inspecodes, auditorias, prestagcbes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgaos de
controle interno e externo, incluindo prestacbes de contas relativas a exercicios
anteriores. Sem duvida uma forte ferramenta de empoderamento e incentivo da

participacdo dos cidadaos. As cidades precisam criar sua identidade propria e
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deixarem de ser simplesmente um ponto de convergéncia de interesses federais,
estaduais e privados o que também deve ser feito no tocante a descentralizagao
dos sistemas de financiamento das politicas publicas. O crescimento econémico de
uma localidade é sim diretamente proporcional ao grau de satisfagdo dos seus
cidadaos e, a municipalidade, por sua vez, o ente federado mais apropriado para
perceber as demandas locais para adequar suas politicas publicas ao perfil do
municipio. E que o controle e o uso da racionalidade no trato das politicas locais
cada vez mais impde ao Estado a necessidade da participagdo ativa da
comunidade e ndo somente das empresas e 6rgaos publicos (DOWBOR, 1999, p.
34).

O principio da subsidiariedade é considerado como instrumento utilizavel
pelos governantes, na procura de equilibrios, necessarios a redefinir as
novas mudangas procuradas pela sociedade, na compreensdo e
efetivagdo de suas necessidades. Para tal efetivagdo, surge os
questionamentos acerca das fronteiras da ingeréncia e da ndo-ingeréncia,
que variam de acordo com as capacidades e as necessidades dos atores
sociais. A doutrina social ndo exclui formas de intervencdo estatal, em
casos de necessidade, mas recusa a liberdade e a igualdade sacralizadas.
(...) Percebe-se que a realidade sociolégica moderna, além de procurar o
fim dos corpos intermediarios, rejeita a concepg¢do social organicista,
passando a aceitar o Estado como quase o unico detentor da autoridade.
Esse entendimento vai levar a compreensdao do principio de
subsidiariedade como instrumento para relacionar as instancias estatais,
frente ao individualismo. (BARACHO, p. 57)

O incentivo a participagao dos habitantes da propria cidade nao €, contudo,
somente decorréncia do fato de serem eles os maiores, se n&o unicos,
beneficiarios dos avangos sociais ou vitimas das mazelas da comunidade. Eles sé&o
frutos uma sociedade que, ainda que timidamente, comecga a perceber seu papel
como cidadaos na acepg¢ao ampla de cidadania, ou seja, como individuos
responsaveis pela melhoria do ambiente urbano no qual estao inseridos, no caso, o
seu proprio quintal representado pelo municipio, bairro e rua onde vivem. Nao se
discute ser essa evolugao lenta, na realidade poderia caminha de forma mais
satisfatoria, mas tampouco se pode deixar de lado o fato de que os mecanismos
que permitem essa quebra de paradigma ser, em termos histéricos, bastante
recentes no pais e representados, sobretudo, pela Constituicdo Federal de 1988. O
que se quer dizer é que foi somente a partir da década de 1990 que a tematica do
poder local passa a ser vista, sob o viés administrativo, como a sede do poder
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publico municipal e, por outro lado, com o dinamizador das mudancas locais por
meios do surgimento do associativismo e comunitarismo em que a participagéo
popular consolidada através do poder local, definido como sinédnimo de forga social
organizada, comega a ir na diregdo do que se chama de empowerment ou
‘empoderamento” caracterizado pela capacidade interna de gerar processos
autossustentaveis apenas contando com o auxilio de 6rgdo externos, nao
necessariamente ligados ao governo, como por exemplo o apoio dado pelo
Terceiro Setor (GOHN, 2004, p. 63).

Sao0 varios os mecanismos de participacdo da sociedade na tomada de
decisbes das politicas publicas municipais como os conselhos municipais onde os
espacgos publicos sao distribuidos igualmente entre o governo local e a sociedade
civil cuja funcéo é formular e controlar a execugao das politicas publicas setoriais,
sendo o principal canal de participacdo popular, pois sdo formados por
representantes do governo e da sociedade civil para debater e construir politicas,
por exemplo, voltada a assisténcia social, saude e educacédo. Sem duvida precisam
ser aprimorados, uma vez que a principal critica ser quanto ao direcionamento de
algumas tematicas de acordo com interesses politico-partidarios, porque muitas
vezes 0s conselhos acabam reunindo grupos que defendem interesses especificos
sem representar efetivamente a populagado ou os diferentes grupos inseridos na

sociedade local.

Isso, porém, ndo pode tirar a importancia dos conselhos como instrumento
de empoderamento e participagdo da sociedade civil organizada. Talvez a maior
divulgagao das atividades dos conselhos aliada a prépria maturidade politica da
populacao local reconhecendo-se como indutora do desenvolvimento do municipio
onde residem. Dentro da tematica das competéncias constitucionais comuns,
quatro areas talvez sejam aquelas em que realmente a atuagéo do poder publico
municipal possa ser o grande diferencial a permitir a aplicagéo de forma satisfatéria
e eficiente sendo elas: a saude, a educagao, o meio ambiente e a cultura e, por

essa razao, sao abordadas no topico seguinte deste capitulo.

O que acontece agora € que o processo de democratizagdo, ou seja, 0 processo
de expansao do poder ascendente, esta se estendendo da esfera das relagdes
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politicas, das relagdes nas quais o individuo é considerado em seu papel de
cidadao, para a esfera das relagdes sociais, onde o individuo é considerado na
variedade de seus status e de seus papéis especificos, por exemplo de pai e de
filho, de cénjuge, de empresario e de trabalhador, de professor e de estudante e
até mesmo de pai de estudante, de médico e de doente, de oficial e de soldado,
de administrador e de administrado, de produtor e de consumidor, de gestor de
servigos publicos e de usuario, etc. (BOBBIO, p. 145)

Toda a evolugao e amadurecimento das instituigées politicas de uma nacéo,
assim como de seus diplomas legais, vém acompanhados da maturidade de sua
populagdo num processo ciclico em que um interfere no outro gerando
transformacéao e desenvolvimento. Nao poderia ser diferente quando o assunto sdo
politicas publicas de carater comum, ou seja, no mesmo momento em que essas
atribuicdes sado constitucionalmente outorgadas em comum a todas as esferas de
poder, lenta e gradualmente passa a aflorar na mente dos cidadaos seu papel
como agente modificador da realidade social no qual esta inserido. Seja pela
efetiva participagdo nas demandas de sua cidade, seja como fiscalizador do
trabalho daqueles que o representam para que ao menos, na hora do voto, tenha a
consciéncia de quem escolhera para representa-lo. Légico que num pais com baixo
nivel de escolaridade como o Brasil, os indices de engajamento e participagéo
estdo muito aquém do desejavel. Todavia, € evidente também que, ao menos sob o
ponto de vista da participacdo da sociedade civil no enfrentamento das demandas
locais, hoje existem varios mecanismos e 6rgaos (oriundos da sociedade civil) com
forte atuacao e papel decisivo na tomada de decisdes e implantacao de politicas

publicas em parceira, ou ndo, com o poder publico.

3.2 Politicas publicas decorrentes da competéncia constitucional comum

O legislador constituinte, ao criar o artigo 23 do texto constitucional dispondo
das competéncias comuns a Unido, aos Estados-membros, aos municipios e
Distrito Federal, ao que parece teve a nitida intengcado de garantir a participagéao de
todos os entes federados naquelas politicas publicas mais importantes para os
cidadaos, ou seja, as que estao relacionadas com os direitos sociais. Pode parecer
arriscado utilizar o termo “principais” referindo-se a direitos sociais que abrangem
essas politicas, pois se corre o risco de fazer parecer que a defesa de uma
tematica seja mais importante do que a outra, o que ndo é necessariamente

verdadeiro e ndo podem ser colocados na mesma balanga muitas vezes. Nao
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pode, contudo, deixar de ser considerado que a maioria dos assuntos dispostos
nas competéncias comuns representam as areas de maior importancia na atuacao
do poder publico, sobretudo quando tratam de politicas para as populagdes mais
pobres. Todavia, nesse capitulo serdo abordadas aquelas que, dentro da estrutura
desse trabalho, sdo consideradas as mais importantes sobre o ponto de vista da
atuacao municipal, logicamente, junto dos demais entes federados. Por essa razéo,
traz alguns aspectos da atuacdo dos governos locais e de sua inter-relagéo,
principalmente com a Unido, dentro das competéncias comuns nas politicas da

saude, educacao, cultura, meio ambiente e habitacao.

Ao tratar da saude, da educacdo, da cultura, da habitacdo e do meio
ambiente, além das demais areas referidas no dispositivo, esta na realidade
adentrando nos mais importantes direitos sociais garantidos no prépria Constituigao
Federal no artigo 6° e fazendo com que todo o Estado participe. O acesso a saude,
talvez o direito social mais premente diante da fragilidade do ser humano quando
necessita de ajuda médica, e que, como a maior parte da populacéo brasileira, sem
plano de saude precisa socorrer-se do Sistema Unico de Saude. A educacgéo, por
sua vez, elemento basico para qualquer pais que pretenda se colocar no rol das
grandes nagdes e que, no caso do Brasil, um dos paises emergentes, amarga o
58° lugar de um total de 65 paises no ranking do Programa Internacional de
Avaliacdo de Estudantes (Pisa, na sigla em inglés) que é uma iniciativa
internacional de avaliagdo comparada aplicada aos estudantes na faixa dos 15
anos idade que estdo concluindo a escolaridade basica obrigatéria na maioria dos
paises cujo objetivo € o de produzir indicadores que contribuam para a discussao
da qualidade da educagao nos paises participantes subsidiando politicas de
melhoria do ensino basico (INEP, 2011, p. 154). A importancia da educagéao, além
de indicador de desenvolvimento do pais, embora possa parecer cliché é o fato de
ser o grande diferencial entre os paises emergentes com possibilidade de se

tornarem grandes nag¢des daquelas que continuardo estagnadas.

Sem duvida o Brasil evolui muito na tematica da educacdo, ao menos no
aspecto do acesso, o que em muito foi assegurado pela Constituicdo Federal que
garantiu o direito a educacao gratuita para toda crianga dos 7 aos 15 anos de idade

e propiciou um significativo grau de descentralizagdo de recursos e poder de
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decisdo ao nivel da escola, além de ter fixado o minimo a ser gasto em educagéao
em 25% para os estados e em 18% para o governo federal (INEP, 2011, p. 179).
De certo modo, juntamente com a educacéo, a cultura, ou cobranga pelo acesso a
ela acaba sendo uma decorréncia natural de um povo com acesso a educagao
além de ser um importante mecanismo de identidade de uma nagao, porque os
eventos ligados a cultura geralmente estardo ligados ao passado histérico do pais

ou ao momento contemporaneo da nagao, seriam, portanto, um plus necessario.

E tradicdo no Brasil que a oferta de ensino fundamental seja exercida pelos
Estados e municipios sendo a presencga federal concentrada mais no financiamento
as atividades de apoio, como a provisdo de merenda escolar, livros didaticos,
construcao de escolas e na definicdo do curriculo minimo (ARRETCHE, p. 135). A
Emenda Constitucional n°® 14 de 1996 criou o Fundo de Manutengcdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef)
que consistiu um significativo passo no sentido da distribuicdo mais equitativa de
recursos para os Estados e municipios. Naquele mesmo ano foi criada a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), elaborada com a participacéo de
profissionais da educacéo e outros envolvidos com essa area ditando o papel dos
sistemas municipal, estadual e federal na educacéo onde o governo federal tem a
responsabilidade de cuidar de todo o sistema educacional, os Estados sao
responsaveis pela qualidade da educagdo e os municipios pelas escolas série
iniciais do ensino fundamental (OECD, 2011, p. 180).

O ciclo de reformas empreendidas no setor publico em diversos paises
fez emergir um novo modo de regulagéo das politicas sociais amparado na
descentralizacdo da execucdo e na centralizagcdo da formulagdo e do
controle sobre os resultados. Para tanto, no contexto de descentralizacéo
dos servigos publicos, a melhoria do desempenho via introdugao da logica
de resultados, tornou-se fundamental para o aperfeicoamento da gestéao
governamental, do aumento da eficiéncia e do controle social.

Como parte dessa proposta, a importdncia relativa dos governos
municipais no Brasil vem sendo paulatinamente alcancada. Elevou-se o
volume de recursos nos municipios € em consequéncia, importantes
tarefas, antes assumidas pela Unido ou pelo Estado federado, passaram a
ser de responsabilidade daqueles entes federados. Desta forma, a
estrutura organizacional do sistema social brasileiro, foi profundamente
redesenhada a partir da implantagdo de programas de descentralizagao.
Pode-se perceber que esse processo foi marcado pela focalizagdo e
intensificagdo de acgdes voltadas a reformulagdo das politicas,
incentivando novos arranjos federativos nas responsabilidades assumidas
pelas diferentes esferas governamentais no provimento da educagao
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basica, com repercussées nas bases de sustentagcdo do pacto federativo
brasileiro. (COSTA, 2010, p. 124)

O acesso a um meio ambiente equilibrado e sustentavel € prerrogativa para
a manutengao da vida terrestre para as atuais e futuras gerag¢des. Por essa razéo,
o constituinte também colocou dentro das competéncias comuns, nos incisos VI e
VIl, a prote¢cdo ao meio ambiente, o combate a poluigdo em qualquer de suas
formas, a preservagao das florestas, da fauna e da flora além da necessidade de
autorizagdo para a exploragdo de recursos hidricos e minerais. Por ultimo, a
tematica da habitagao é importante como elemento que completaria o sentimento
de cidadania e de pertencimento dos individuos a um dado local, a uma cidade no
sentido de quem tem acesso a um sistema de saude quando necessita, educagao
de qualidade, cultura e a garantia da preservacdo do ambiente no qual esta
inserido, precisa também de um espacgo para poder chamar de seu, no caso, sua
moradia. Certamente, essa breve analise das competéncias do artigo 23 do Texto
Maior, por ser meramente sob o ponto de vista do dispositivo legal, num primeiro
momento parece simplista e distante da realidade. De fato, o €, mas a intencéo € a
de delimitar as politicas consideradas, dentro dessa estrutura, as mais importantes
sob o viés da atuagado municipal para, a partir daqui, pontuar aspectos praticos de

cada uma delas.

Como dito anteriormente, o municipio foi o ente federado que mais
atribuicbes e destaque recebeu na Constituicdo Federal de 1988 quando
comparado com os textos constitucionais anteriores, porque pouca alusao se fazia
as competéncias especificas da municipalidade. A Constituicdo Federal de 1934,
segunda da Republica, foi a primeira a explicitamente trazer de forma mais
detalhada competéncias especificas para Unido, Estados-membros e municipios
no tocante a direitos sociais. Ndo que utilizasse o termo direitos sociais, adotados
no Capitulo Il da atual Carta Magna, mas previa sim no artigo 138 que caberia
Incumbe a Unido, aos Estados e aos Municipios, dentre outras medidas, assegurar
amparo aos desvalidos por meio de servigcos especializados, estimular a educacgao,
amparar a maternidade e a infancia, socorrer as familias de prole numerosa,

proteger a juventude contra toda exploragdo, bem como contra o abandono fisico,
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moral e intelectual, adotar medidas legislativas e administrativas de higiene social

que impegam a propagacéo das doengas transmissiveis.

A Constituicdo de 1934 teve curta duragao, pois foi substituida pelo novo
diploma em 1937, o que sob o ponto de vista dos direitos sociais foi de certo modo
lamentavel, uma vez que nenhuma das Cartas Politicas posteriores a ela, exceto a
de 1988, demonstrou tanta preocupacdo com os direitos sociais como ela. As
Constituicdes de 1937, 1946 e 1967 (esta alterada pelos Atos Institucionais) em
maior ou menor grau, compartilhavam basicamente as competéncias sobre a
educacédo e acesso a cultura englobando a participagéo das trés esferas de poder,
das instituigcdes particulares e da familia. Percebe-se nelas a forte preocupagéo em
garantir amplo acesso educacional muito talvez pela influéncia militar de grande
parte desse periodo. Entre as areas hoje listadas nas competéncias comuns da
Constituicao de 1988 e, especificamente daquelas escolhidas por sua importancia
para esse trabalho (saude, educacao, cultura, meio ambiente e habitacdo) de fato,
apenas se percebe a preocupacdo mais acentuada com as questdes ligadas a
educacao. Primeiramente, a tematica ambiental, por razbes obvias, sequer eram
citadas nas Constituicbes anteriores a atual e quando o faziam ficava nitida a
predominéancia do interesse financeiro e ndo da prote¢do ambiental como os artigos
152 e 153 da Constituicao Federal de 1946 que tratam da exploragcado dos recursos
minerais e hidraulicos do pais. Naturalmente essa tematica ndo foi abordada,
porque a preocupacdo com o meio ambiente é bastante nova, data da década de
1970, quando surgiram os primeiros grupos de ecologistas preocupados com um
ambiente sustentavel e com as geragdes futuras e somente com o passar dos anos
€ que a discussdo acerca de um meio ambiente sustentavel foi sendo adotada
pelos préprios Estados diante dos reflexos da degradagdo ambiental culminando

em dispositivos legais como os incisos VI e VII do artigo 23.

Além de dispositivos que depositam a responsabilidade pelo meio ambiente
saudavel sobre todas as esferas de poder, a Constituicdo Federal de 1988 deu aos
municipios as bases para efetuarem a gestdo e o controle ambientais quando
determina e autoriza a elaboragdo dos planos diretores e das Leis Orgénicas
municipais que abrangem também as questdes relativas a legislagdo municipal

ambiental e por sua prépria natureza tém condigdes mais favoraveis para parcerias
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com a sociedade civil organizada e com o setor empresarial local (SIRKIS, p. 169).
Sem falar que o poder publico local também dispde de mecanismos que permitem
e incentivam a adesado dos municipes a politicas ambientalmente sustentaveis
como a possibilidade de previsdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Urbana (IPTU) que relacionado com a Lei 10.257/01, com o Estatuto da Cidade e
com o Plano Diretor dos municipios cria a possibilidade do IPTU progressivo tanto
para majorar a aliquota incidente sobre as propriedades que ndo atendem parcial
ou completamente a sua fungao social, como também para beneficiar com redugao
de aliquotas ou até isengcbes os proprietarios que invistam em praticas
ecologicamente sustentaveis como coberturas vegetais, plantio de arvores e

energia solar.

O poder local dispde de mecanismos para intervir na economia urbana,
em geral, e na imobilidria, em particular. Pode encontrar mecanismos
tributarios de incentivo e penalizacdo, para implementar politicas
adequadas, embora isso Ihe valha, em muitas situagdes, confrontos com o
poder econdmico, mentalidades reacionarias, clientelistas ou corporativas
com vicios populistas. Se queremos adensar uma area bem servida de
infraestrutura, mas com escassa moradia e pouca diversidade, a taxagao
progressiva de terrenos nao aproveitados e a flexibilizagdo de usos, aliada
a uma redugédo do IPTU residencial e comercial do bairro, podem ser
alavancas interessantes. Se almejarmos, pelo contrario, o crescimento
zero de um bairro saturado, temos outros mecanismos, inclusive limitar o
crescimento apenas ao mesmo gabarito e densidade do que vier a ser
demolido. Uma questao crucial, assim, é a relagédo entre o poder local € o
capital imobiliario, cujos investimentos tanto podem segregar e
desintegrar, gerando desequilibrio, quanto harmonizar e agregar, gerando
equilibrio. (SIRKIS, p. 25)

A cidade € um organismo vivo e em constante mutagdo em que os principais
impactos ambientais sdo gerados onde o ar, por mais poluido que seja, é resultado
da mistura dos gases em suspensao; a pavimentagédo e o concreto sdo formados
por rochas e afetam na transmissao de calor e no curso das aguas das chuvas; as
plantas sejam nativas ou exdticas buscam o ar, luz e agua para viver, ou seja, a
cidade é e precisa ser reconhecida como um todo unitario (periferia e suburbio) e
como um organismo integrante da natureza (SPIRN, 1984, p. 18). Por isso, é
natural que os principais temas ambientais devam ser por ela solucionados, posto
que surgem no seu interior e, a0 mesmo tempo, a prépria cidade dispde dos
mecanismos para reducado de seus impactos como na tematica que hoje € um dos

principais problemas dentro das cidades e ndo mais somente nas de grande porte,
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como também em municipios de médio porte que é a questao dos transportes. Ha
alguns anos as grandes cidades, capitais como Sdo Paulo e até mesmo as
menores como Porto Alegre, sofrem com os impactos do modelo de transporte
adotados no pais calcado na precariedade e ineficiéncia dos meios de transporte

de massa (como 6nibus e trens).

Recentemente tem se percebido o acentuado agravamento dessas
condi¢cdes nos grandes centros e a inclusdo das cidades de médio porte o0 que em
grande parte € consequéncia também da politica econémica do pais fortemente
dependente da industria automobilistica e que, por isso, cria incentivos a aquisi¢cao
de veiculos automotores por meio de politica de isencdo ou reducédo de aliquotas
de IPI e facilitado acesso a linhas de financiamento gerando como resultado mais
visivel cidades repletas de automoveis, congestionamentos, poluicdo sonora e
gasosa, redugdo de espagos para os pedestres, transformacdo de bairros em
corredores de passagem, alargamento de pistas, reducdo da cobertura vegetal
substituida pelo asfalto, enfim, uma gama de problemas e demandas sociais que
ultrapassam a simples matéria da mobilidade urbana e configuram-se em graves

problemas ambientais cujas reclamacgdes irdo desaguar no Gabinete dos Prefeitos.

Diga-se que acertadamente serdo cobradas medidas da municipalidade,
porque mesmo que ndao possam mudar o modelo de transporte adotado no pais
podem adotar medidas de transformagdo no ambito da gestdo urbana com o
aumento das faixas exclusivas para 6nibus, rodizio de automodveis, incentivo a
meios alternativos mediante a criagdo, por exemplo, de ciclovias e bicicletarios,
incentivo ao plantio de arvores como alternativa para minimizar os efeitos da
poluicdo e aquecimento causados pelo aumento da malha asféltica e emissao de
gases como o monoxido de carbono, didxido de carbono e didxido de enxofre e

oxidos de nitrogénio além dos problemas de saude causados por esses poluentes.

Outro ponto fundamental dentro das politicas locais de protecdo ao meio
ambiente estdo as voltadas para a gestdo dos residuos soélidos municipais cujo
mais recente € a Lei 12.305 de 02 de agosto de 2010, mais conhecida como Lei
dos Residuos Sdélidos, cujo advento pela primeira vez dotou o Brasil de um diploma
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legal especifico voltado a gestdo dos residuos no pais. As competéncias
legislativas em matéria de meio ambiente aparecem no artigo 24 da Constituicdo
Federal que embora ndo tenha incluido o municipio pode ser dito que também
existe competéncia legislativa desse ente extraida do artigo 30 do mesmo diploma.
Dentro dessa seara de competéncias coube a Unidao elaborar normas gerais
instituindo uma politica nacional de gestdo de residuos soélidos do que resultou o
referido texto legal que inclui a atuagéo interligada da Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e municipios, além €& claro de conclamar a sociedade civil
organizada. Os artigos 18 e 19 da Lei de Residuos Solidos tratam de forma
bastante extensa da atuagdo dos municipios na gestao integrada desses residuos
sendo a elaboragdo de planos especificos a condicdo para as cidades terem
acesso a recursos do governo federal devendo esses planos locais conter
informacgcdes como o diagndstico da situagcdo dos residuos gerados no respectivo
territorio (ARAUJO, p. 106). Para ter nogdo da importancia da tematica do descarte
de residuos, se estima que 32,8 milhdes de toneladas de lixo sejam produzidas no
Brasil diariamente e onde as cidades, sobretudo as grandes como Sao Paulo e Rio
de Janeiro contribuem significativamente para esses numeros (SIRKIS, 1999, p.
111).

E importante, portanto, a existéncia de uma lei geral ditando de maneira
ampla a atuacédo dos governos na tematica do descarte de residuos ja que ha essa
demanda em todos os municipios, mas ao mesmo tempo é igualmente ou até mais
importante a participagado do poder publico local, pois cada cidade também possui
suas peculiaridades como espaco para lixdes, potencial de reaproveitamento de
residuos, tipo de residuo; enfim, caracteristicas melhor aproveitadas pelo governo
municipal. Ainda na tematica do lixo que naturalmente decorre também das
competéncias comuns, porque envolve sim questdes de preservacido do meio
ambiente, muitas politicas municipais adotadas geram bons resultados e direta ou
indiretamente atingem cuidados com parques publicos, jardins, areas verdes,
limpeza urbana e o principal e mais grave de todos: os lixdes a céu aberto que em
termos de politicas municipais voltadas ao meio ambiente sdao elementos

causadores de severa degradagao ambiental.
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Mesmo diante da grande importancia da participagdo do poder publico local
e da populagcdo na tematica ambiental de descarte de residuos, pesquisa realizada
em 2007 nos municipios situados no Vale do Taquari, por meio de questionario
enviado aos responsaveis pela gestdo de residuos nas cidades, apontam que a
Secretaria de Obras €& geralmente a responsavel pela coleta e que 63% dos
municipios do Vale do Taquari ndo faziam a coleta seletiva de residuos, 58%
enviavam seus residuos para outros municipios e apenas 16% possuiam aterros
sanitarios (MAZZARINO, 2010, p. 210). Isso da uma mostra que a municipalidade
nao esta dando a devida atengao a tematica do lixo quando o poder publico local
deveria ser o maior incentivador e 0 mais engajado na promog¢ao dessas politicas.
A governanga municipal é fundamental para se atingir uma gestdo ambiental bem
sucedida, porque por sua propria natureza ela perpassa boa parte dos 6rgaos de
uma prefeitura relacionando-se com as areas da educagdo, da saude, do
transporte, da cultura, do urbanismo e, claro, do lixo de maneira que esta
diretamente vinculada da vontade politica do prefeito de fazer da gestdo ambiental
uma area do seu governo e conseguir ser um articulador entre a sociedade civil, os

empresarios, o governo estadual e os 6rgaos federais (SIRKIS, 1999, p. 173)

Por fim, entre as tematicas exemplificativamente abordadas dentro das
competéncias comuns, resta o tema da saude publica que, com certeza, provoca
0s maiores debates e sofre criticas da populacédo que faz uso desse servigo publico
bem como da opinido publica que diariamente expde a situagdo precaria de
hospitais, pronto atendimentos e caréncia de médicos. O programa mais recente e
também ensejador de acalorados debates é o instituido pelo governo federal e
chamado de “Programa Mais Médicos” que traz profissionais da saude de outros
paises para atuarem no Brasil. O artigo 23, Il da Constituicdo Federal previu que &
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
cuidar da saude e assisténcia publica e dedicou capitulo especifico para tratar da
saude (Titulo VIII, Capitulo I, Se¢éo Il da Constituicdo Federal) no artigo 196 ao
artigo 200 onde, dentre outras coisas, declara que a saude é direito de todos e
dever do Estado propiciando o acesso universal e igualitario as agcdes e servigos
para promogao, protecido e recuperacdo da saude, cabendo ao Poder Publico

dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacao, fiscalizacdo e controle.
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O mesmo capitulo também dispde que as acdes e servicos publicos de
saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema
unico alicergado nas diretrizes da descentralizagdo, do atendimento integral e da
participacdo da comunidade. A partir desses preceitos apresentados no Texto
Maior, em 19 de setembro de 1990 é promulgada a Lei 8.080 dispondo sobre as
condicbes para a promocgdo, protecdo e recuperagao da saude, bem como a
organizacéo e o funcionamento dos servigos correspondentes. Esse diploma legal
é o responsavel pela criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS) configurado como
o0 conjunto de acbes e servigcos de saude realizados por 6rgaos e instituicdes
publicas federais, estaduais e municipais da Administracao direta e indireta e das
fundacbées mantidas pelo Poder Publico consoante previsto no seu artigo 4°. Cite-
se ainda a Lei 8.142 de 28 de dezembro de 1990 que trata da participagdo da
comunidade na gestdo do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais para

a area da saude.

Logo, a Politica Nacional de Saude € composta por agdes de competéncia
da Unido, dos Estados e dos Municipios agindo de forma articulada donde cada
Gestor deve ter a percepcéo de que a Constituicdo Federal e as Leis Organicas da
Saude determinam a universalidade (acesso gratuito para todos os cidadaos
brasileiros), a equidade (igualdade da assisténcia sem preconceitos ou privilégios)
e a integralidade (atendimento desde agbes preventivas até as areas médicas de
maior complexidade) e sua gestao realizada pelos trés entes federados. O Gestor
Federal, a quem cabe formular as politicas de saude a serem pactuadas entre as
esferas de poder; o Conselho Nacional de Saude; o Gestor Estadual responsavel
pela coordenagao e a articulagdo com os municipios visando a cooperagao técnica
e financeira, a pactuacdo de metas, o acompanhamento, controle e avaliagdo das
agdes de saude e o financiamento integral das ag¢des sob sua responsabilidade;
Gestor Municipal cujos compromissos estao extensamente delineados no artigo 18
da Lei 8.080; além dos respectivos conselhos federal, estadual e municipal
(FAMURS, 2005, p. 268 — 270). Importante dizer que o Brasil até o final da década
de 1980 contava com uma politica dual e seletiva de saude onde de um lado
estava o Ministério da Saude (criado em 1930) e as secretarias estaduais e
municipais de saude que exerciam somente acdes de saude publica sanitaria e

preventiva como acdes de vacinagao e vigilancia sanitaria de carater nao
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contributivo oferecendo também, na rede publica estadual e municipal servicos de
atendimento médico a populagdo em geral ndo segurada. Por outro lado, havia o
sistema de seguro-saude em que somente os trabalhadores vinculados a algum
sistema de previdéncia, isso antes de 1967 quando os CAPs e |APs foram
unificados no INAMPS (Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia
Social) encarregado de gerir, a partir de entdo, o seguro-saude encarregado dos
sistema previdenciario brasileiro e da rede ambulatorial e hospitalar (ARRETCHE,
2000, p. 198).

Nao havia, portanto, o sistema de acesso universal nos moldes de hoje,
consoante exposto, uma vez que o sistema de saude era um dos direitos do
trabalhador. Atualmente, embora o SUS esteja integrado dentro da Seguridade
Social, que trata da previdéncia, da assisténcia e da saude, essa é direito de todos
os cidadaos brasileiros. O atual modelo de descentralizagdo das politicas publicas,
acentuadamente na area da saude, esta ligado ao processo de reforma do Estado
na tentativa de melhorar os aspectos de governabilidade a partir da recomposigao
e distribuicdo das competéncias entre os entes federados garantindo a melhor
aplicacédo, financiamento e execugéo das politicas publicas (WEIGELT, 2007, p.
15).

A constituicdo de um Sistema Unico de Saude ao final dos anos 80 foi a
mais importante decisdo de reforma social naquela década. Nao porque foi
a unica das politicas sociais em que se reuniram condigdes institucionais
para que se tomassem decisdes em favor de uma reforma efetiva. (...) A
implementacéo dessa reforma vem redesenhando o modelo de prestacao
de servigos de saude, tal como este havia se configurado ao final dos anos
60, e — 0 que interessa aqui particularmente — vem redefinindo a
distribuicdo das fungbes a serem desempenhadas por cada nivel de
governo. Neste aspecto, a reforma em curso pretende, entre outros
propositos: i) transferir aos governos locais (Estados e municipios) as
funcbes de gestdo dos atos e procedimentos médicos (ambulatoriais e
hospitalares) do setor publico e privado, restando ao governo federal as
questdes relativas ao financiamento; ii) transferir aos municipios a maior
parte dos atendimentos basicos em saude e jii) transferir aos Estados e
municipios as atividades de vigilancia sanitaria e epistemolégica.

Trata-se de um Unico projeto de reforma, com multiplos objetivos e metas
e, portanto, com diferentes atribuicbes a serem descentralizadas.
(ARRETCHE, 2000, p. 197)

Das areas referidas e que constam no rol das competéncias comuns, talvez

a da saude seja a que mais necessite de uma efetiva descentralizagdo onde o
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empoderamento da municipalidade represente, em termos praticos, a facilitacdo do
acesso para aa populagdes mais carentes por serem as que justamente dependem
diretamente dos servicos e medicamentos oferecidos pelo SUS. Por essa mesma
razao, € evidente que o controle proximo e voltado exclusivamente as demandas
locais s6 pode ser eficiente se houver a participacdo daqueles gestores que
mantém contato direto com a populagdo, ou seja, os gestores municipais. Tais
medidas estdo relacionadas com a propria “complexidade dos problemas sociais
que demandam posicionamento dos responsaveis pelas decisées, quer eles sejam
da Administragdo Publica, sociedade civil ou iniciativa privada.” (HERMANY,
BENKESTEIN e SODER, p. 229).

Naturalmente, a falta de médicos num posto de saude, falta de um
medicamento especifico, ou qualquer outra medida de urgéncia como sédo as que
envolvem o tema da saude, serdo muito mais rapidamente identificados e supridos
se o gestor municipal, seu secretario de saude tiverem autonomia e recursos para
promover as medidas necessarias, bem como prevenir imprevistos. Essa atuacgao
municipal se da através do Plano Municipal de Saude (PMS) que é o instrumento
basico para todas as acdes a serem desenvolvidas no municipio devendo observar
a compatibilidade e o sinergismo com os planos dos municipios vizinhos que
compdem a microrregiao integrando-se as politicas estaduais e nacionais de saude
onde o gestor orientara suas estratégias e definira suas prioridades a serem
deliberadas e aprovadas pela Conferéncia Municipal de Saude e Conselho
Municipal de Saude (FAMURS, 2005, p. 277).

A Constituicdo Federal de 1988 criou adotou modelo federativo baseado na
transferéncia de decisdes, funcdes e recursos financeiros federais para estados e
municipios, permitindo nos artigos 194 e 204 a descentralizagao participativa na
gestdo da saude, da previdéncia e da assisténcia social permitindo também a
participacdo da sociedade o que, no caso da saude, culminou na municipalizagéo
da saude requisitando o fortalecimento do poder local tanto do ponto de vista
financeiro quanto institucional para que os governos locais possam gozar de
autonomia na gestdo de suas politicas da saude. Deve-se ter em mente que
acesso a saude ndo € somente a hospitais, mas também a tratamentos e

medicamentos especificos. Uma das questdes mais polémicas e que geram os
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maiores gastos e, por vezes, desperdicios publicos refere-se ao acesso a essas
medicacbes que quando ndo fornecidas pela rede publica geram como

consequéncia as conhecidas agdes judiciais com pedido de medicamentos.

A Politica Nacional de Medicamentos se baseia nos principios que norteiam
o SUS consistindo em estratégia fundamental a cobertura farmacoldgica. No
instante em que se constata a essencialidade de dado medicamento surge também
a necessidade de gerenciar o seu adequado enquadramento no Programa de
Medicamentos Excepcionais e promover o seu uso racional (OLIVEIRA e PETEFFI,
2010, p. 84). Isso, porque a falta de gestao leva ao excesso de demandas judiciais,
ja que essas sao geradas por fatores como a solicitagcdo de medicamento que n&o
estdo na lista e isso em muito se da pelo descompasso entre o corpo médico, as
listagens de medicamentos da ANVISA e os medicamentos ofertados nas

farmacias municipais e estaduais.

A falta de comunicagéo entre os agentes envolvidos com o PME, sejam
eles médicos, juizes e gestores, € um dos causadores de demandas
judiciais, na medida em que médicos prescrevem medicamentos que nao
estdo em lista (desconhecem os PCDT), o que faz com que
pacientes\usuarios recorram ao Judiciario de forma a receber o
medicamento. O Juiz muitas vezes “pressionado” pelo paciente, de que se
ndo receber o medicamento coloca sua vida em risco, acaba deferindo
Blogueio de Valores (requisicéo de valores), o que onera o Estado. Logo,
se houvesse comunicacgao, algumas alternativas poderiam ser buscadas,
para que o paciente tivesse o seu tratamento garantido. Primeiro, o
médico poderia ter prescrito medicamento similar constante no PCDT, e o
Juiz, se houvesse canal de comunicagdo com o CRS poderia ter
conseguido o medicamento pela via administrativa sem onerar o estado.
(OLIVEIRA e PETEFFI, 2010, p. 96 — 97).

A descentralizacdo do modelo de saude remonta ao periodo da
redemocratizacdo do pais la na década de 1980, passa pelo intenso processo
legiferante da década de 1990 que definiu 0 modelo pelo qual estados e municipios
passariam a desempenhar fungdes ativamente com gestao tripartite e mecanismos
de gestao plurinstitucional (ARRETCHE, 2000, p. 206). O que se percebe, com
destaque nas areas de atuagdo comum dos entes federados, € que a Carta Magna
procurou estabelecer as diretrizes gerais por meio de suas normas e mecanismos
(como a possibilidade de Lei Complementar) de efetivagdo do federalismo
cooperativo. A nogao que se tem é a de que esse sistema vai aos poucos se

consolidando com destaque a atuacdo da Unido e dos municipios. A Unidao como
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regulamentadora das normas gerais das politicas publicas sejam elas nas areas da
saude, educacdo, meio ambiente ou habitacdo, mostrando-se totalmente

necessaria no sentido de dar uma identidade nacional para essas politicas.

Ao mesmo tempo, a municipalidade aparece como agente capaz de
identificar as potencialidades e peculiaridades do espaco local podendo e devendo
gerenciar recursos e municipalizar as politicas de ambito nacional a realidade local.
Outro elemento que aos gestores locais € que sdo eles os maiores elos entre a
administracdo municipal e a sua populagcdo e devem incentivar as formas de
empoderamento seja através da participacdo direta dos administrados, dos
Conselhos gestores ou outras maneiras de participagdo. Independentemente da
forma de insergao social, o certo € que quanto maior a presenca da populagao de
forma consciente (afastados o uso politico € manobras eleitoreiras), mais evoluida
se torna a democracia do pais e seus mecanismo de controle e fiscalizagéo.
Entretanto, a mera vontade politica e participacdo social, embora indispensaveis,
por si s6 ndo garantem o empoderamento e a efetivagdo das politicas publicas.
Sem o necessario e devido aporte de recursos decorrentes das receitas ficais sua

implementagao se torna inviavel.

4 A AMPLIAGAO DA REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS NA
PROMOGAO DE POLITICAS PUBLICAS

4.1 A evolugao dos municipios e da reparticao de receitas tributarias no

Brasil

Pode-se dizer que a da propria natureza do ser humano a percepg¢ao da
importancia de se viver em sociedade, ou seja, o desenvolver da vida em grupo
facilita a sobrevivéncia por permitir a divisdo de tarefas dentro da coletividade.
Dentro dessa nocgdo, remonta a periodos longinquos a necessidade de os
individuos viverem em grupos que, inicialmente, compunham sociedades némades
mudando de espaco tdo logo os recursos naturais se tornassem escassos. A
medida que as técnicas de plantio surgem o ser humano paulatinamente se fixa a

determinado espaco geografico e essa sedentarizacdo faz surgir os primeiros
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agrupamentos permanentes. Logo, a nogado da importancia de se viver em grupo
tem origem nos primordios da humanidade diante da necessidade de se formarem
agrupamentos garantidores da sobrevivéncia dos que ali habitavam (SANTIN,
2006, p. 07). Contudo, a origem dos municipios como instituto juridico € romana e
resulta de conglomerados humanos denominados citdnias (MIRANDA, apud.,
BOOF, p. 80) que dentro do universo de conquistas romanas evoluiram e atingiram
o0 patamar de cidades donde surgem caracteristicas comuns aos municipios
(municipium), insculpidos na Lex Julia, como governo proprio e organizagao
administrativa interna (BOFF, 2005, p. 80). Os povos subjugados ao Império
Romano tornavam-se submissos a ele e eram concedidas algumas prerrogativas
aos que se submetessem passivamente a dominagdo como, por exemplo, a
capacidade para elegerem seus governantes e dirigir a propria cidade
(MEIRELLES, apud. SANTIN).

“‘Ha vinte e cinco séculos, o teatrdlogo grego Aristofanes respondeu: as
cidades sao as pessoas. Cidades nada mais sao do que grupos de pessoas (...)”
(REZENDE e CASTOR, 2005, p. 2). Essa forma de dominacéao foi utilizada até o
governo do Imperador Julio Cesar no ano de 79 permitindo, dessa forma, que o
modelo municipalista fosse expandido para o restante da Europa chegando a
paises como Franca, Espanha e Portugal (MEIRELLES, apud. SANTIN) influéncia
que consequentemente desembarcou no territorio brasileiro junto com os
portugueses. Ja municipio seria uma etapa adiante, ou seja, sdo mais do que
cidades, mas também formados por individuos que compartilham o mesmo espacgo
fisico, politico e institucional (REZENDE e CASTOR, 2005, p. 2). Portanto, a figura
do municipio no Brasil é anterior as provincias, porque ja estavam inclusive
previstas nas Ordenagdes Filipinas e sua evolugéao juridico-constitucional dentro do
contexto historico brasileiro sempre teve destaque, embora se alternando em
periodos de maior ou menor relevancia de acordo com a adogao de regimes mais
ou menos autoritarios (BOFF, 2005, p. 81).

“‘As municipalidades brasileiras foram constituidas uniformemente por um
presidente, trés vereadores, dois almotacéis e um escrivdo.” (SANTIN, 2006, p. 07).
O inicio da atividade de extragcdo do pau-brasil, entre 1526 e 1532, traz consigo a
cobranca do primeiro tributo do pais, o quinto do pau-brasil, arrecadado e
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administrado pela Coroa Portuguesa que paulatinamente passa a ver sua colonia
como importante elemento de exploragéo e arrecadacéo fiscal (BALTHAZAR, 2005,
p. 37). Com isso, o receio de perder as novas terras para outros Estados europeus,
e o fim do monopdlio lusitano sobre o comércio de especiarias com a India, levam
Portugal a adotar um sistema de colonizagao mais eficiente e pouco custoso dando

inicio ao periodo da Capitanias Hereditarias.

Seu surgimento remonta a época em que Portugal se viu preocupado com
a seguranga da exploragao das riquezas de sua nova colénia — tais como
0 pau-brasil — e em vista disso passou a buscar meios para defendé-la da
exploragdo por invasores a que ficava sujeita, bem como para manter o
seu dominio. Percebeu o Reino que apenas o povoamento junto aos focos
de exploracdo do pau-brasil viabilizaria a defesa da terra de outros
conquistadores e comerciantes do tao apreciado produto. E mais: somente
com a posse do territério de modo mais efetivo € que seria possivel
explorar a nova terra na busca por ouro e prata. A colonizacdo foi, pois,
obra do Estado portugués, iniciada com a instituicido do sistema de
capitanias hereditarias, e motivada por interesses mercantis. (PREDIGER,
apud. SANTIN, 2006, p. 08)

Durante o segundo periodo da colonizagdo, compreendida entre os anos de
1640 e 1808 mais uma vez os interesses portugueses se voltam para a colbnia
brasileira diante do declinio definitivo dos mercados asiaticos e coldnias africanas
(BALTHAZAR, 2005, p. 48). Esse interesse aumenta ainda mais no século XVIII
durante o periodo aurifero brasileiro, sobretudo na regido de Minas Gerais voltada
unicamente para a exploragao de metais e pedras preciosas (BALTHAZAR, 2005,
p. 54). Nesse momento surgem diversos municipios a partir da divisdo dos
governos gerais em governos regionais e destes em varias capitanias gerais,
donde, por conseguinte surgiam capitanias secundarias, que, por sua vez, aos
poucos se transformavam em capitanias autbnomas num processo de sucessivas
divisdes e subdivisdes (SILVA, 1997, p. 71). A reparti¢gdo do territério em inUmeras
capitanias, e mais tarde provincias, ndo significou, todavia a independéncia dessas
localidades que, embora pudessem ter administragcdes proprias (inclusive Poder
Judiciario) mantinham-se subordinados inicialmente a Portugal ou ao Imperador ja
em territério brasileiro a partir da vinda da Corte para o Brasil.

E, todavia, somente a partir da década de 1940 que o papel do municipio
ganha destaque e importadncia com o inicio do processo de abertura politica e
término do periodo de excecédo do Estado novo, instante em que o municipalismo
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ganha fbélego com movimentos reivindicatérios que conseguem garantir na
Constituicdo de 1946 dispositivos prevendo a reparticdo de receitas e
competéncias para os municipios (COSTA, CUNHA e ARAUJO, 2010, p. 17).
Nessa Carta Magna além de existir previsdo expressa de reparticao de receitas
fiscais, os municipios gozariam de liberdade para eleger seus prefeitos e
vereadores, além de instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia o que
dava forte autonomia a esses entes e mostrando que as pressdes politicas
municipais haviam surtido efeito. Esse movimento municipalista foi interrompido
pelo Golpe Militar de 1964 que alterou substancialmente a legislagdo em vigor
através da Constituicdo de 1967 e posteriormente pela Emenda Constitucional n° 1
de 1969 que adotaram procedimentos de centralizacdo de poder e castragcao das
liberdades individuais (BOFF, 2005, p. 82).

Apds o fim do regime ditatorial e a instauragdo de um processo de
democratizagdo politica, a campanha municipalista foi retomada com a
atuacgao do instituto Brasileiro de administracdo Municipal (IBAM). Ao lado
disto, a redistribuicdo das receitas publicas para dotar as unidades
federadas de maior autonomia financeira deu inicio a um percurso de
mudancas fundamentais para a superagdo do conceito de estado
centralizado. Esse processo de descentralizagdo financeira foi seguido
pela descentralizacdo das competéncias entre as diferentes instancias
administrativas, principalmente no que diz respeito as politicas sociais.
(COSTA, CUNHA e ARAUJO, 2010, p. 17).

Encerrado o periodo ditatorial brasileiro e promulgada a Constituicdo Federal
de 1988, a importancia municipal renasce com forca nunca antes alcancada e
retoma sua autonomia administrativa, financeira, normativa e politica. “Ao
considerar o0 municipio um ente integrante da Federacéao brasileira, o ordenamento
constitucional patrio elevou o0 municipio a uma condi¢cao antes nao alcangada na
historia brasileira e sem similar” (FAMURS, 2005, p. 78). A autonomia municipal
para se auto-organizar advém da Lei Organica cujo objetivo € o de organizar os
orgaos da Administracao, a relagao entre os érgéos do Executivo e do Legislativo,
além das competéncias comuns e suplementar dispostas nos artigos 23 e 30, I,
respectivamente, ambos da Constituicado Federal, bem como estabelecer as regras
do processo legislativo municipal e a regulamentacdo orcamentaria em atencao
aos preceitos da Carta Magna e da Constituicdo do respectivo Estado (MORAES,
2004, p. 276)
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A autonomia administrativa esta na capacidade que o préprio municipio tem
de, por si sO, assegurar sua administragao e o rol de servigos de sua competéncia
(SANTIN, 2006, p. 09), ou seja, ele & capaz de manter grupos de servidores para
todas as atividades de sua competéncia: servidores responsaveis pela fiscalizagao
e arrecadacado de tributos, servidores para servigos administrativos, guarda
municipal, além de professores, profissionais de saude e muitos outros. Essa
autonomia € uma das marcas do municipalismo brasileiro mantida desde o tempo
do Brasil-Colonia compreendendo a gestdo dos servigos locais cujo interesse
municipal € maior do que o interesse do Estado-membro ou da Unido (FAMURS,
2005, p. 79). Inerente a autonomia administrativa esta a legislativa, porque ao se
discorrer sobre autonomia dos entes federados deve-se ter em mente que uma das
caracteristicas do Estado Federal é a existéncia simultdnea de diferentes ordens
juridicas dentro de um mesmo territério (FAMURS, 2005, p. 90).

A relacdo entre Unido, Estados-membros e municipios caracteriza-se pelas
constantes mudancas sofridas ao longo do tempo. A Constituicao federal de 1988
trouxe um aumento da participagcdo municipal nas receitas fiscais resultante da
ampliagdo das receitas diretas e do incremento das transferéncias
intergovernamentais baseados nos repasses da Unido para os demais entes
federados e dos estados para os municipios. Ou seja, 0s municipios passam a
figurar “em pé de igualdade com os Estados no que diz respeito a direitos e
deveres ditados pelo regime federativo” (REZENDE, 2004, p. 232). As
transferéncias intergovernamentais podem ser de carater regular ou irregular. Sdo
transferéncias regulares aquelas previstas na Constituicdo Federal e legislagao
complementar cujos percentuais e forma de rateio estdo expressos no texto das

normas.

Tal sistema de divisdo de receitas leva em conta, dentre outros fatores, a
renda per capita da populacéo, densidade populacional e a participagao do ente na
exacdo (VILLELA, 1999, p. 179). Nesse contexto esta inserida a autonomia
financeira relacionada a capacidade do ente municipal de instituir e cobrar os seus
préprios tributos, capacidade prevista no artigo 30, lll, da Constituicdo além de
poder aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e

publicar balancetes nos prazos fixados em lei, bem como a garantia
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constitucionalmente assegurada de serem repassados aos municipios o0s
percentuais de cada exagcdo que compordo o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM). A autonomia fiscal municipal reflete diretamente no conjunto de
autonomias da municipalidade podendo-se afirmar, no que tange aos gatos
publicos, que quanto maior € o indice de discricionariedade maior também sera o

grau de independéncia dos governos subnacionais (FAMURS, 2005, p. 90).

Salienta-se também a capacidade normativa, consistente na “capacidade de
autolegislagdo, mediante a competéncia de elaboracdo de leis municipais sobre
areas que sdo reservadas a sua competéncia exclusiva” (SILVA, 1997, p. 624).
Essa autonomia da azo a que, na observancia de suas competéncias
constitucionais, possam os municipios utilizar do processo legislativo para a edigao
de normas juridicas na forma do artigo 59 da Carta Magna, porque os dispositivos
referentes aos municipios, assim como os dos demais entes federados, ndo se
submetem a quaisquer controles sejam juridicos ou politicos se estiverem adstritos
aos limites constitucionais que vinculam o legislador quando da elaboragdo da
norma.No momento em que a Constituicdo considera o municipio como ente
integrante da federagé&o brasileira, o ordenamento brasileiro o elevou a uma
condigdo nunca alcangada na histéria do pais € hem mesmo nas constituicdes
modernas trazendo com isso importante reforgo aos principios basilares do
federalismo no sentido de que o fortalecimento dos entes locais reflete como
fortalecimento para a propria federacdo (FAMURS, 2005, p. 78 — 79). Ou seja,
doutrinariamente seria esse um direito de base reflexiva e vinculado ao
reconhecimento da sociedade como fruto de uma elaboragao normativa resultante
do processo participativo e democratico de todos os atores sociais (HERMANY,
2007, p. 47).

E certo que os avancos legislativos impulsionam as alteracdes sociais, e
essas, por sua vez, também obrigam o legislador a normatizar as novas realidades
num processo ciclico e de complementagao mutua. Portanto, se ao longo do século
XX, com énfase as décadas de 1940 e 1980, os municipios passaram a ocupar
lugar de destaque ndo sé nos textos constitucionais, mas nos debates e politicas
publicas adotadas, é pela proeminéncia desses entes no cenario do pais. Essa

relevancia faz com que no Brasil o municipio seja muito mais do que um
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aglomerado urbano, pois o artigo 30 da Constituicdo Federal de 1988 elenca nove
competéncias municipais fazendo com que os prefeitos e suas camaras néo
possam se limitar a preocuparem-se tdo somente com questées urbanas como se
da em muitos paises onde o papel do administrador municipal € o de tratar do
disciplinamento e uso do solo, na manutengcdo dos servigos locais de transporte,
educacédo, saude publica e tratamento e recolhimento de residuos (REZENDE e
CASTOR, 2005, p. 5). Evidente que o constituinte, ao decidir colocar os municipios
brasileiros na condicdo de entes federados e efetuar a distribuicdo de recursos
fiscais e a reparticdo de competéncias com significativa énfase a municipalidade
pretendeu priorizar a execucado e a implantacdo de politicas locais acreditando no
potencial das cidades para gerir e executar toda a gama de competéncias que |lhe
sao atinentes (TAVARES, 2009, p. 08).

Somam-se as obrigagdes ja constitucionalmente atribuidas a municipalidade,
o fato de que progressivamente Estados-membros e a Unido terem transferido ao
longo das ultimas décadas atribuigbes e servigos aos municipios como é o caso da
educacao publica, de servicos de saude e até mesmo servicos de seguranga
publica que deveriam ser estranhos a administracéo local (REZENDE e CASTOR,
2005, p. 5). Muito desse acumulo de competéncia na esfera municipal é
decorréncia do extenso rol de competéncias comuns aos trés entes federados
insculpidas no artigo 23 da Constituicdo Federal. Atitude louvavel do constituinte
num nitido processo de estimulo ao federalismo cooperativo, bem como ao
empoderamento do poder publico local, mas que sem a devida e proporcional
contrapartida financeira podem e trazem sério entraves ao desenvolvimento das

cidades.

Nao obstante o grande espectro de atribuigdes constitucionalmente afetas a
municipalidade, o texto constitucional também determina em seu artigo 182, § 1°
que seja criado e aprovado pela Camara Municipal o plano diretor obrigatério para
todas as cidades com mais de vinte mil habitantes e declarado como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. O constituinte previu
essa competéncia especial para os municipios, vinculada a politica de
desenvolvimento urbano, tendo como objetivo o pleno desenvolvimento das

fungdes sociais da cidade e assegurar o bem estar de seus habitantes configurado
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como instrumento basico também de garantia da fungcdo social da propriedade,
porque por expressa previsdo constitucional a propriedade urbana cumprira sua
funcdo social quando obedecer aos ditames do plano diretor (MORAES, 2004, p.
304 — 305). O Plano Diretor Municipal, que também é chamado de plano diretor de
cidades ou planejamento urbano, € considerado um instrumento capaz de garantir
0 adequado processo de ocupacio do solo procurando trazer melhor qualidade de
vida para seus habitantes e exerce papel fundamental na gestdo das cidades
brasileiras, sobretudo as com mais de 20 mil habitantes, ditando os rumos de sua
politica urbana (REZENDE e CASTOR, 2005, p. 32). No ano de 2001 é promulgada
a Lei 10.257 que criou o Estatuto da Cidade que estabelece normas gerais de
carater publico regulando o uso da propriedade urbana na busca do bem coletivo,
da segurancga, do bem estar dos cidadaos e do equilibrio ambiental, consoante

preceitua o artigo 1° do referido estatuto.

A Constituicdo Federal assegurou ao poder municipal a competéncia para
definir o uso e a ocupacao da terra urbana e o Estatuto da Cidade, por sua vez,
veio garantir a aplicagao pratica dessa orientagdo autbnoma e descentralizadora
através do fortalecimento da autonomia do poder local de modo que, assentada em
diretrizes federais sobre o desenvolvimento urbano e sobre a propriedade privada
da terra e imdveis, o planejamento e a gestdo urbanos foram transferidos para a
esfera municipal (MINISTERIO DAS CIDADES, 2010, p. 06). Na mesma
assentada, o Estatuto da Cidade ratifica a obrigagdo constitucional de criagcado de
plano diretor para os municipios com mais de 20 mil habitantes, integrantes de
regides metropolitanas, de areas de especial interesse turistico, inseridos em area
de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional e os incluidos no cadastro nacional de
municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
expressos no artigo 39 e seguintes da Lei 10.257 de 2001.

O Plano Diretor e o Estatuto da Cidade sao dois instrumentos de poder da
municipalidade, pois delegam ao ente publico local a titularidade de competéncias
que visem a garantia do direito a cidades sustentaveis, a moradia, ao saneamento

ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao
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trabalho, ao lazer, a formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano dentre outras atribuicdes
principalmente as decorrentes do planejamento das cidades voltadas a elaboragéo
do plano diretor, ao zoneamento ambiental das cidades, do parcelamento, uso e da
ocupacao do solo, da elaboragao das diretrizes orgamentarias e orgcamento anual,
da gestao orgamentaria participativa e dos planos de desenvolvimento econémico e
social. Ndo se pode dizer que apenas a municipalidade seja detentora da
competéncia e responsabilidade pelas politicas decorrentes do Estatuto da Cidade
e do Plano Diretor posto que a atuagcdo dos demais entes federados é trazida em
muitos dos seus artigos como, por exemplo, na instituicdo de politica habitacional e
a competéncia para legislar sobre normas gerais de direito urbanistico e normas
para a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em
relagdo a politica urbana com vistas ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-

estar em ambito nacional que cabem, no caso, a Unido.

O espirito de cooperacao esta presente, até mesmo pelo fato de muitas das
politicas abordadas pelos dois diplomas estarem adstritas a tematicas pertencentes
ao artigo 23 da Constituicdo Federal que, justamente, trata das competéncias
constitucionais comuns aos trés entes federados. Todavia, € evidente também a
concentracao de atribuicdbes em face do ente municipal em detrimento dos demais
num nitido processo de transferéncia de atribuicbes dos Estados e da Unido nem
sempre acompanhadas necessariamente da transferéncia de recursos para
executa-lo adequadamente podendo tornar os municipios mais fracos totalmente
dependentes de repasses financeiros legais de recursos advindos dos outros entes
federados (REZENDE e CASTOR, 2005, p. 05). Ademais, 0 municipio podera, ou
devera utilizar-se de outros instrumentos normativos de carater executivo como a
Lei de Usos e Ocupacgao do Solo, a Lei de Parcelamento do Solo, o Cddigo de
Obras e Edificagdes, o Cédigo de Limpeza Urbana, o Codigo de Saude e a gestao
de residuos sélidos todas eles em maior ou menor grau ligados as competéncias
comuns como as de protecdo ao meio ambiente, protecdo de politicas da saude,
protecao da flora e da fauna, incentivo a construcdo de moradias e outras tantas
expressas nas competéncias constitucionais comuns e tratadas de forma mais

detalhada no capitulo 2 do trabalho. Nesse cenario, se nota a gradual transferéncia
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de obrigagdes aos municipios de matérias afetas as competéncias comuns sem a

proporcional transferéncia de recursos financeiros.

Portanto, a participagao popular na gestdo do ambiente urbano, além de
proporcionar maior agilidade na solugdo dos problemas enfrentados pelas
populagdes que habitam as cidades e otimizar a aplicagdo do dinheiro
publico em projetos publicos que realmente reflitam o interesse mais
proeminente da populacdo, conduza a que, de forma efetiva e rigida, haja
uma potencializacdo do controle social da administracdo publica. O poder
publico passa a ser fiscalizado diuturnamente, estando, assim, obrigado a
agir de forma mais transparente e racional, priorizando os interesses locais
em detrimento de interesses secundarios, clientelistas, personalistas, de
cunho econbmico e ou politico, como seguidamente é observado nas
administragdes publicas. (SANTIN, 2010, p. 66)

Além das competéncias municipais constitucionais (exclusivas e comuns) e
infraconstitucionais que expressam uma obrigagéo direta ou indireta para o gestor
municipal, existe ainda uma série de normas de mesma natureza que obrigam a
administragdo municipal fixar orcamentos, prever gastos e manter despesas dentro
dos limites permitidos. A Constituicdo Federal determina no artigo 165 que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracéo
dando regramento as possiveis alteragdes nas leis tributarias e orientando na
elaboracao da Lei Orgamentaria Anual contendo as previsdes de execugdes de
metas, prioridades e objetivos (FAMURS, 2005, p. 152). O planejamento plurianual
€, portanto uma exigéncia do texto constitucional que estabelece o sistema
orgcamentario regulado por trés leis, a saber: a Lei do Plano Plurianual (PPA); a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA) (REZENDE
e CASTOR, 2005, p. 30).

A PPA tem periodicidade quadrienal e € um instrumento municipal que
estabelece os objetivos, as estratégias e acdes da administracdo municipal e dela
derivam a Lei de Diretrizes Orcamentarias, contendo, dentre outras coisas, metas,
prioridades da administragcdo municipal, estrutura e organizagédo dos orgamentos,
disposicdes referentes as despesas, riscos fiscais, margem de expansido de
despesas; e a Lei Orcamentaria Anual que estabelece receitas previstas e autoriza
despesas municipais. Atualmente, existem 5.570 municipios no Brasil onde se
distribui uma populagédo de 201.032.714 de habitantes, sendo ainda o estado de

Sao Paulo o mais populoso, com 43,6 milhdes de residentes seguido por Minas
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Gerais, com 20,5 milhdes de habitantes; Rio de Janeiro, com 16,3 milhdes de
habitantes; Bahia com 15 milhdes de pessoas e o Rio Grande do Sul com 11,1
milhdées e, na outra ponta, como menos populoso o estado de Roraima, com uma
populagdo de apenas 488 mil habitantes; dados esses do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). O mesmo instituto aponta a cidade de Sao Paulo, a
mais populosa, com 11,8 milhdes de pessoas o que representa uma populacao
maior que a de 22 estados da federacao. Desse total de cidade, 1.382 possuem até
5.000 habitantes, consideradas pequenas, 963 tém de 20.000 até 50.000
residentes e apenas 31 contam com mais de 500.000 pessoas (IBGE, 2000). Esses
contrastes entre os numeros de habitantes de cada estado ou regido, onde, como
visto, tem-se a cidade de Sao Paulo com uma densidade populacional mais de 20
vezes maior do que a do estado menos populoso, sdo trazidos para evidenciar que
nao se pode dar tratamento semelhante a todos os municipios, pois abrangem
realidades completamente distintas. Diante das diferencas de cada municipio, ou
melhor, de suas peculiaridades, sem duvida é ele préprio o ente federado mais
preparado para gerir e ditar as estratégias de suas politicas publicas sem, contudo,
desconsiderar as politicas federais e estaduais a fim de se evitar incongruéncias no
tocante aos aspectos politicos, sociais, financeiros e legais (REZENDE e CASTOR,
2005, p. 75).

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, abre-se a discusséo
sobre o papel do Municipio no processo de transformagéo social, houve
uma ampliagdo na capacidade de atuagéo dos Municipios, € a sociedade
tem sido chamada para contribuir em diferentes debates e desafiada a
produzir sobre suas interfaces, nos diversos campos das politicas
publicas. Entende-se Concluir com dados gerais dos municipios e
aspectos do que se espera do municipio. necessario desenvolver uma
compreensdo mais abrangente sobre a participagdo efetiva da
comunidade nas questdes que envolvem a prépria realidade econdmica,
social e politica, dai a importancia da gestdo publica compartida. O novo
modelo de Estado, inserido em um mundo globalizado, passa a ser o de
aproximar os atores sociais, devendo reformular e construir caminhos de
comunicacao, por meio do didlogo e da implementacdo de politicas
publicas preventivas e curativas, que legitimem as demandas sociais.
(COSTA, 2010, p. 177)

Parece evidente a necessidade de se permitir a formulacdo de um cenario
futuro cujo objetivo principal da municipalidade € o de canalizar esforgos de seus
municipes e demais interessados. No tratamento das politicas municipais deve

estar presente o conceito de accountability cuja definicdo se entende pela
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responsabilidade das atividades municipais em todos os aspectos, como fiscais,
financeiros, sociais, juridicos e outros de modo a fazer com que o poder local seja o
principal ator de variadas politicas publicas voltadas, por exemplo, a gestédo
municipal, ai desenvolvimento local, a valorizacdo dos espacgos locais, as politicas
de saude, ao meio ambiente, aos servicos de saneamento o que traria aos
administrados inumeros beneficios como a redugdo do tempo para a tomada de
decisoes, a facilidade na comunicacao entre os atores envolvidos, a coeréncia das
acdes por estarem adequadas a realidade local, a minimizagcdo de atritos, a
redugcdo de desperdicios, o aumento da qualidade, além de muitos outros
beneficios (REZENDE e CASTOR, 2005, p. 84). Entretanto, ndo basta a defesa da
descentralizacdo das politicas publicas no sentido de empoderamento do ente
federados mais préximo da realidade local, o municipio, sem que sejam
dispensados meios adequados e suficientes para a execucao dessas tarefas. Nao
ha como existir descentralizagao de politicas publicas quando, em contrapartida, ha
concentracao das receitas tributarias. Por essa razdo, o trabalho também aponta o
papel da municipalidade nas politicas publicas decorrentes das competéncias
constitucionais comuns e as principais politicas inseridas no artigo 23 da

Constituicao Federal.

Configura-se necessario também demonstrar a insuficiéncia do atual modelo
de reparti¢cao tributaria, bem como da politica governamental de tratamento das
politicas publicas pelo prisma federal. Antes, contudo, importante fazer um breve
apanhado historico do surgimento e evolugdo do Sistema Tributario Brasileiro
desde a criacdo dos primeiros tributos, a estrutura fiscal do pais e sua gradual
divisao entre os entes federados, cada espécie de exacao e sua esfera competente
até chegar num breve apanhado da atual conformagcdo acentuadamente
constitucional. “Essas ha muito conhecidas rigidez e exaustivamente decorrem de
dois fundamentos: de uma lado, as regras de competéncia sao intensamente
reguladas pela prépria Constituicdo.” Como outra face da rigidez o mesmo autor
afirma que “de outro lado, a instituicdo dessas regras de competéncia em nivel
constitucional conduz a uma rigidez modificativa do Sistema Tributario Nacional.”
(AVILA, p. 109 — 110). “Em 1808, o Brasil recebe a familia real. Esse
acontecimento colaborou para que a carga tributaria se tornasse ainda mais alta,

em vista da necessidade de angariar fundos” (BOFF, p. 113). Isso pelo fato de que
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a vinda da familia Real Portuguesa para o pais trouxe, literalmente, a Corte
Lusitana para morar em territério nacional o que demandava receitas que a entao
colénia nao dispunha. A solugdo mais rapida e pratica seria, pois, o aumento da

carga tributaria e a instituicdo da cobranga de novos tributos.

Afinal, o Imperador detinha plenos poderes para fazer o que bem
entendesse na col6nia e com seus suditos e foi o que fez, na Carta Régia de 28 de
janeiro de 1808 estabeleceu liberdade de comércio de todos os géneros permitindo
a entrada de produtos por meio de navios estrangeiros mediante o pagamento de
24% sobre o valor transportado a titulo de tributos de importagdo, excetuando-se
os importados de Portugal e Inglaterra, que pagavam respectivamente 16% e 15%;
cobranca sobre os direitos de guindaste; décima dos prédios urbanos (uma espécie
de IPTU primitivo) com um percentual de 10% sobre o rendimento liquido dos
iméveis; pensao para a Capela Imperial; contribuicdo de policia, imposto de sisa
dos bens de raiz incidente sobre a venda, compra e arremate de imovel urbano,
posteriormente chamado de imposto sobre transmissao imobiliaria com aliquota de
5%; imposto sobre o selo e o papel (esse permaneceu até 1965); com a fundagéo
do Banco do Brasil em 1812 instituiu-se também imposto sobre as operacgdes
financeiras (BALTHAZAR, 2005, p. 73 — 74).

Antes de voltar a Portugal, D. Jodo VI baixa decreto e passa a Regéncia
para seu filho D. Pedro | deixando um Brasil totalmente falido financeiramente, pois
leva consigo as combalidas finangas do caixa da colénia portuguesa. A
Constituicao Politica do Império de 1824 quase nada dispunha sobre matéria
tributaria limitando-se no Capitulo Ill, sob o titulo de Fazenda Nacional, a
especificar que as despesas e receitas seriam atribuigdes de um tribunal cujo nome
seria “Thesouro Nacional" a quem caberia regular a administragédo, arrecadacgao e
contabilidade em atencdo as contadorias das provincias. Na pratica havia uma
grande falta de estrutura e organizagao, natural para o periodo, onde as provincias
criavam tributos idénticos aos do Governo Central de modo a assoberbar o
contribuinte que nao contava com nenhum tipo de protecdo contra atividades
confiscatorias e a bitributagcdo. Pode-se dizer que a Constituicdo de 1891 deu um
grande passo na tematica da tributagdo dos entes federados, porque delimitou os
impostos de competéncia da Unido e dos estados onde ficava vedado a criagcao
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que um interviesse na competéncia do outro criando exagao a partir do mesmo fato
gerador. Quanto a municipalidade, embora ndo especificados os seus tributos, era
assegurada sua autonomia o que na pratica representava um avango para o gestor
municipal, mas, ao mesmo tempo, permitiam que ele criasse Estado ao qual
fizessem parte, pois ndo era reconhecida autonomia financeira municipal. Também
garantiu ampla autonomia para os Estados, trouxe a independéncia dos trés
poderes, assegurou grande rol de poderes ao presidente da Republica, a igualdade
de todos perante a lei, o voto direto, a separagao entre Igreja e Estado que mesmo
respeitando outras crengas professava a fé catdlica e sob o viés tributario fixou as
competéncias tributarias da Unido e dos Estados por meio de um sistema de
discriminagao rigida de rendas tributarias (AMED e NEGREIROS p. 232).

Os seus impostos federais e estaduais foram discriminados e ainda
permitido que quaisquer outros tributos ndo discriminados teriam competéncia
concorrente, o que na pratica significava permitir que tributos fossem
cumulativamente decretados por leis ordinarias tanto pela Unido quanto pelos
Estados-membros permitindo a Unido instituir de forma sucessiva impostos de
consumo ampliando o rol de tributos previstos no texto constitucional e,
obviamente, elevando em muito a carga tributaria e, no tocante a discriminagao da
destinagao das receitas tributarias e da participagao dos entes federados apenas
se limitava a sugerir solidariedade nos casos de calamidade publica quando a
Unido deveria prestar socorre as demais esferas de poder (SAMPAIQO, 1972, p. 64).
E, contudo, a partir da Constituicdo Federal de 1934 que pela primeira vez aparece
sistematica mais organizada na definicdo da competéncia tributaria passando a
inserir também os municipios que passam a ter competéncias privativas para
instituir alguns tributos (BOFF, 2005, p. 116). Ou seja, os municipios deixam de ter
competéncias conflitantes com as da Unido em matéria tributaria, incorrendo na
bitributacdo (KORFF, 1977, p. 32) o que deu rigidez para as definicbes das
competéncias tributarias de cada ente federado que passou a contar com tributos
proprios e bem definidos. Esse novo modelo procurou adequar a legislagdo do
pais, principalmente a tributaria, ao novo momento econémico brasileiro que deixa
de ser um pais meramente exportador e passa a ter um crescente mercado
consumidor interno cujas relagbes econdmicas geravam o interesse arrecadatorio
do Estado.
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Antes de ser promulgada a Constituicdo de 1934, o sistema tributario era
incipiente e dependia, sobretudo, da atividade primario-exportadora. A
competéncia de tributos confundia-se entre as trés esferas de governo, pois era
cumulativa para tributar importagéo, exportacao, industria e profissdes, etc.

A superagdo do modelo primario-exportador adotado induziu o Governo a
reformular suas fungdes e a adapta-las ao novo padrdo de acumulagao voltado
para a industria privada de substituicido de importagdo. Ao Estado caberia a
funcéo de implantar uma infraestrutura necessaria a industrializacao e de efetuar
investimentos que néo atraissem o setor privado nacional e multinacional.

Com as novas fungdes atribuidas ao Estado, tornava-se importante reformular e
ampliar o sistema tributario com vistas a adequa-lo as necessidades crescentes
de recursos do Governo.

Essas alteragbes iniciaram em 1934, quando ocorreu a ampliacdo do sistema
tributario. Pela Constituicdo desse ano, ficavam a cargo da Unido os impostos
sobre importagdo, sobre renda e sobre o consumo. Em nivel estadual
encontrava-se o imposto sobre vendas e consignagdes, e eram tributados o
consumo de combustiveis liquidos, as exportagdes e a propriedade rural. Aos
municipios eram atribuidos o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana e as contribuicdes locais. Dessa forma, pela primeira vez, tem-se uma
delimitagdo de competéncia entre as trés esferas de governo. (NETO e
RUCKERT, p. 107)

Embora tenha tido vida curta, pois foi substituida pela nova Carta Politica em
1937, ampliou o numero de tributos federais (imposto de consumo e imposto de
renda), deu aos Estados o imposto de vendas e consignagdes, atribuiu
competéncia tributaria para os municipios e deu maior clareza quando tratou da
discriminagao das receitas tributarias de cada esfera de governo, além de trazer a
importante vedacdo da bitributagdo eliminando a nociva tributagcdo cumulativa
(TRISTAO, 2003, p. 30). A Constituicho Federal de 1937, (chamada de
Constituicao do Estado Novo), também veio a ampliar o nimero de tributos com o
objetivo de aumentar as receitas do Estado o que foi seguido pela Constituicdo da
Republica de 1946, mas que, todavia, merece a ressalva de ter sido a primeira a
trazer expresso algum tipo de vedagao ao confisco dispondo em seu artigo 202 que
“os tributos tém carater pessoal sempre que isso for possivel, e serdo graduados
conforme a capacidade econémica do contribuinte.” Além disso, esse texto
constitucional foi o primeiro a tratar das transferéncias entre entes federados
prevendo no artigo 15 que no minimo 60% dos impostos incidentes sobre
producao, comércio, distribuicdo e consumo de lubrificantes e de combustiveis
liquidos ou gasosos seriam repassados aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populagdo, consumo e producao,
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assim como 10% do que arrecadasse com o imposto de renda e proventos de

qualquer natureza.

Percebe-se, ao menos de forma incipiente, o intuito de permitir a
desconcentragcao de receitas fiscais no instante em que algumas exagdes sao
repartidas com os Estados-membros e municipios. No caso da municipalidade
ainda foram criados mais duas espécies de tributos: o imposto do selo municipal e
o imposto sobre a atividade industrial de carater local. Posteriormente, a Emenda
Constitucional n° 05 de 1961 aumentou mais as transferéncias aos municipios que
além do repasse do percentual de 10% do imposto de renda prevista
constitucionalmente, contariam também com 10% do imposto sobre o consumo.
Houve ainda a transferéncia do Imposto Territorial Rural (ITR) e o de transmissao
inter vivos dos estados para a municipalidade. O sistema de reparticdo de receitas
tributarias entre os entes federados surge, portanto, a partir da Constituicdo
Federal de 1946 baseado na participacao dos estados e municipios na participacao
sobre as receitas do imposto sobre a renda e sobre o consumo. “Assim, embora
nao tenha promovido uma reforma da estrutura tributaria, a Constituicao de 1946
modificou profundamente a discriminagdo de rendas entre as esferas do governo”
(VARSANO, 1997, p. 4).

Porém, o modelo tributario estruturou-se na forma semelhante a que se tem
hoje a partir da Emenda Constitucional n® 18 de 1965 que estabeleceu um sistema
tributario nacional e fixou competéncias exclusivas para cada um dos entes
federados. Esse processo culminou com a promulgacédo da Lei 5.172 de 25 de
outubro de 1966, o Cddigo Tributario Nacional, recepcionada pelo atual diploma
constitucional como lei complementar. Entra em vigor no ano de 1967 e representa
a passagem do Brasil de um modelo desenvolvimentista para o estado do bem
publico. Acelera o processo brasileiro de descentralizagdo do processo tributario
com a consequente estratificacdo das relagdes intergovernamentais. A Emenda
Constitucional 18 de 1965, no Capitulo V que tratou das distribuicbes de receitas
tributarias (artigos 20 — 24) estabeleceu pela primeira vez os mecanismos de
repasse de receitas que instituiram o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)
e Fundo de Participacao dos Estados (FPE). Estipulou que seriam distribuidos pela

Unido, aos Municipios da localizacdo dos imoveis, o produto da arrecadacéo do
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imposto sobre a propriedade territorial rural e aos Estados-membros e Municipios o
produto da arrecadacdo do imposto sobre a renda. Apo6s o advento da Carta
Politica de 1988 esses repasses passaram a ser constituidos por 22,5% da
arrecadacao com o Imposto de Renda (IR) e 22,5% da arrecadagcéo do Imposto

sobre Produtos Industrializados (IP1).

A EC 18 de 1965 também previa que: do produto da arrecadacédo do
imposto sobre a renda e do imposto sobre produtos industrializados, 80% comporia
receita da Unido e o restante seria distribuido a razdo de10% para o FPE e do
Distrito Federal, e os outros 10% para o FPM; do total recebido cada ente
obrigatoriamente deveria destinar ao menos 50% para seu proprio orgamento;
previa que Estados-membros e municipios pudessem celebrar com a Unido
convénios destinados a assegurar a coordenacgao eficiente dos programas de; por
ultimo, permitia que da arrecadacdo dos impostos incidentes sobre producéo,
importagdo, circulagéo, distribuicdo ou consumo de combustiveis e lubrificantes
liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, de energia elétrica e de
minerais fossem distribuidas aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos
Municipios 60% do que incidisse sobre as operacdes relativas a combustiveis,
lubrificantes e energia elétrica, e 90% do que incidisse sobre operagdes relativas a

minerais.

O Brasil vivia o auge do pensamento desenvolvimentista dos governos
militares que viam a centralizacdo politica e financeira como necessaria para
assegurar o crescimento econdmico do pais. “A criacdo desses fundos foi uma
forma de compensar os estados e os municipios pela perda de competéncia
tributaria, mas concentrava com o Governo Federal a coordenagao da politica fiscal

na medida em que estabelecia essas vinculagdes.” (NETO e RUCKERT, p. 109)

Reforma Tributaria de 1964/67: componente de uma estratégia de
desenvolvimento que, segundo seus formuladores, exigia a centralizacdo das
decisdes econdmicas da Unido. De acordo com essa orientagdo, julgava-se ser
necessario o comando central dos impostos que fossem primordialmente
instrumentos da politica econémica. O Ato Complementar n° 40/68 reduziu, de
10 para 5%, os percentuais da arrecadacdo do IR e do IPI destinados ao FPE e
ao FPM, respectivamente. Em contrapartida, criou o FE — Fundo Especial —, cuja
distribuicdo e utilizacdo dos recursos era inteiramente decidida pelo poder
central, destinando a ele 2% do produto da arrecadagéo daqueles tributos. O Ato
também condicionou a entrega das cotas dos fundos a diversos fatores, inclusive
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a forma de utilizagdo dos recursos. Este modelo era, na verdade, o corolario da
submissdo de governadores e prefeitos as politicas publicas implementadas pelo
governo central. A autonomia fiscal das esferas subnacionais foi reduzida ao seu
nivel minimo, ai permanecendo até 1975. (ARAUJO, p. 21)

Entretanto, mesmo que houvesse a descentralizagao de receitas mediante o
repasse de percentuais fixos aos Estados-membros e municipios e esses
percentuais tivessem sido progressivamente aumentados ao ponto de os recursos
do FPE e FPM que, de 5% do total arrecadado em 1975, passassem para 10,5%
em 1982, na pratica esse processo nao representou um significativo avango no
empoderamento das esferas de poder locais. Isso pelo fato de que a cada agao no
sentido de descentralizar os recursos, existiam reacbes da Unido que as
neutralizavam, processo que somente comecou a mudar a partir de 1984 com a
gradual abertura do sistema politico passando a permitir maior participagdo de
liderangas locais e regionais no poder tendo como uma das consequéncias o
aumento das transferéncias (VARSANO, 1997, p. 293).

O processo de desconcentragao de recursos, iniciado em 1984, culminou com a
Assembléia Constituinte de 1987/88, que se caracterizou por consolidar uma
ampla redistribuicdo de receitas tributarias em beneficio dos governos
subnacionais. Dentre outras medidas tomadas nesta direcédo, os percentuais do
produto da arrecadacgdo de IR e IPI destinados ao FPE e ao FPM foram, outra
vez, progressivamente ampliados, chegando, a partir de 1993, a 21,5% e 22,5%,
respectivamente. No caso do IPI, mais 10% foram destinados a outro fundo (o
FPEXx) criado com o intuito de ressarcir os governos subnacionais pelas
possiveis perdas decorrentes da desoneragdo das exportagdes de produtos
manufaturados. O Fundo Especial (instituido pela reforma da década de 60) foi
extinto e convertido em fundo para o financiamento do desenvolvimento das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste — as mais pobres do pais. (ARAUJO, p.
21)

Com a promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988 o pais se
redemocratiza e traca as diretrizes para a concretizacao do federalismo cooperativo
na medida em que ha significativa descentralizagado de recursos e grande divisao
de competéncias entre os entes federados. O Sistema Tributario implantado pelo
texto constitucional vigente permitiu essa desconcentracdo de receitas e deu
énfase a autonomia fiscal dos estados e municipios propalando a ideia de
igualdade na reparticao de receitas fiscais o que surtiu, inicialmente, bastante efeito

ao ponto de que na década de 1990 estados e municipios atingiram o recorde
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histérico em nivel de receitas que em 1991 representavam para ambos a fatia de
45% da arrecadacéo nacional (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2005, p. 4)

4.2 O atual modelo de reparticao tributaria: a reparticao de receitas tributarias
como instrumento de concretizagdo das competéncias constitucionais

comuns

A Carta Magna nascida das maos do constituinte de 1988 foi fruto do maior
processo de debate politico democratico ocorrido no Brasil até o momento.
Parecendo que para retirar do pais o ran¢o de autoritarismo do periodo militar se
procurou tratar de maneira ampla os debates do novo texto constitucional e na
medida do possivel inserir a possibilidade de participagdo mais préxima da
populagdo na tomada de decisbes dando origem as hipéteses em que se é
possivel a atuacao direta dos cidaddaos como no referendo e no plebiscito. Essa
postura pautou as atribuicbes definidas no Regimento Interno da Assembleia
Nacional Constituinte elaborado no inicio de 1987 e era dividida em 24
subcomissdes, cada qual tratando de temas especificos, alinhadas de 3 em 3 que,
por sua vez, subordinavam-se a outra comissédo (de um total de oito) cujo objetivo
era o de harmonizar o texto constitucional evitando repeti¢gdes ou contradicdes num
processo, sem duvida, profundamente democratico e que permitia tanto a
participacado direta dos cidadaos (opinando) quanto a incrivel possibilidade de se
poder estar criando um novo diploma partindo-se do zero, posto que nio havia a
necessidade de vincular o Texto Maior a nenhum outro que o precedera
(VARSANO, p. 11).

A mesma tendéncia de ampliacdo democratica na participacdo da tomada de
decisbes pode ser verificada no tratamento da reparticido de competéncias entre a
Unido, Estado-membros, municipios e o Distrito Federal. Como salientado nos
capitulos anteriores, tanto do ponto de vista das matérias afetas a cada esfera de
poder (sobretudo as politicas publicas), como também pela forma de atribuigao de
competéncias, o texto constitucional de 1988 ¢é proficuo ao buscar a sua
desconcentracdo e aumento da participacdo e interacdo dos entes federados. O
constituinte preocupou-se em nao deixar nada de fora tanto assim que basta

verificar o extenso numero de assuntos presentes na Constituicdo e diretamente
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ligados a qualidade de vida dos cidadaos, como os Direitos Sociais tratando do
acesso a saude, a educacdo, a moradia, entre outros, antes limitadamente
mencionados numa ou outra Carta Magna brasileira. Porém, talvez o grande passo
no tocante a clara intengao de concretizar o federalismo cooperativo no pais, seja,
além do extenso numero de competéncias, a formalizagao de tipos distintos dessas
competéncias divididas em: exclusivas, subsidiarias, concorrentes e comuns,

consoante tratado anteriormente.

A tematica tributaria ndo poderia ficar de fora desse espirito de cooperagao e
participacdo adotado pela Constituicido Federal de 1988 e, de fato, ndo foi
esquecida. Mesmo que Constituicbes anteriores, a partir da Carta Magna 1934,
tenham dado inicio ao processo de definicdo de competéncias tributarias
especificas de cada ente federado no sentido de permitir a instituicdo e cobranca
de tributos proprios constituindo receitas fiscais exclusivas daquele ente e mesmo
com o gradual aumento das hipéteses de recursos, nenhuma outra Constituigédo foi
tdo abrangente e buscou a descentralizagdo como a de 1988. Os mesmo intentos
de ampliar a participagcdo se deram no tocante a desconcentragdo das receitas
tributarias por meio da ampliacdo dos sistemas de transferéncia de recursos do

ente mais central para os demais.

Com isso, os mecanismos de reparticdo de receitas tributarias foram
aperfeicoados, bem como aumentado o nivel de repasses o que, num primeiro
momento, atenderia as demandas principalmente advindas dos gestores
municipais que nas décadas anteriores mostravam forte dependéncia financeira
decorrente da centralizagao dos recursos. O FPM e o FPE foram especificados no
sentido de que, por exemplo, a divisdo e o percentual de repasse também levasse
em consideracao fatores préprios de cada cidade como ser capital ou ndo capital,
renda per capita, densidade populacional. O FPM tem um viés uniformizador com
escopo de garantir maior assisténcia aos municipios mais populosos (por terem
maiores demandas sociais) € aos mais pobres (por terem maiores caréncias). Do
mesmo modo, foi melhorado em relagdo ao seu carater regular ou irregular,
consideradas transferéncias regulares aquelas previstas na Constituicdo Federal e
legislagdo complementar cujos percentuais e forma de rateio estdo expressos no

texto das normas. Nessa divisdo leva-se em conta, dentre outros fatores, a renda
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per capita da populacdo, densidade populacional e a participacdo do ente na
exacdo (VILLELA, 1999, p. 179). Esse tipo de reparticdo vai ao encontro da
proposta do trabalho e mostra-se gradual ao longo das décadas num processo
apontado por (FALLETI, 2008, p. 35) como de municipalizagcdo das politicas

publicas decorrentes da descentralizagao politica, administrativa e fiscal.

Na Constituicdo anterior a de 1988 o sistema tributario nacional deixava os
Estados-membros e os municipios em posicdo de inferioridade ao ponto de se
poder afirmar que a emenda constitucional 18 de 1965 aboliu indiretamente a
propria Federagcdo. Todavia, a partir do atual Diploma Maior a situacdo desses
entes melhorou principalmente no tocante a distribuicao do produto da arrecadacao
dos impostos federais tendo, porém, o Governo Federal obtido no Congresso
Nacional a aprovagao de lei que reduziu a aliquota do imposto de renda das
pessoas juridicas (IRPJ) criando “contribuigdo social” cuja aliquota inicial era de 8%
(posteriormente elevada para 10%) prejudicando sensivelmente as unidades
federativas em decorréncia da redugcdao da arrecadacdo desse tributo e,
consequentemente, dos repasses (MACHADO, 2011, p. 273). Essa demonstragao
e feita apenas exemplificativamente mostrando que nenhum ente federado
subsistiria sem todo o processo que envolve a instituicdo e cobranga de tributos
proprios, além, é claro, dos repasses de uma esfera de poder para a outra cujo

somatdrio compora a receita.

Por receita publica se entende o processo or¢amentario cuja previsao ira
dimensionar a capacidade dos governos na fixagao de suas despesas configurado
como instrumento condicionante da execugédo orgamentaria da despesa levando os
gestores a se limitarem ao que esta previsto no orgamento na medida em que
estdo adstritos ao fiel cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal e sob o
ponto de vista orgamentario representam todos os ingressos disponiveis para
cobertura das despesas publicas, em qualquer esfera governamental (MINISTERIO
DA FAZENDA, 2007, p. 18). Além dos tributos proprios de cada ente federado,
conforme antes trabalhado, a Constituicdo Federal trouxe na Sec¢ao VI, no titulo
que trata da Reparticao das Receitas Tributarias, amplo sistema de transferéncia
de recursos vertical baseada na transferéncia do ente mais central para 0 menos

centralizado. Ou seja, € um formato de transferéncia no qual a Unido transfere
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recursos para os Estados-membros e municipios, bem como os estados, por sua

vez, para a municipalidade, mas nao existem transferéncias no sentido contrario.

O sistema discriminatorio da Constituicdo combina a atribuicido de fontes
préprias com a técnica de participagdo de uma entidade na receita tributaria de
outra, ou técnica da distribuicdo, ou reparticdo da receita tributaria. Uma
caracteristica do sistema de transferéncias atual no Brasil é o fluxo vertical para
baixo dos recursos. O governo federal transfere recursos aos Estados e
municipios e, por sua vez, os Estados transferem a seus municipios. Nao
existem transferéncias dos Estados e municipios ao Governo Federal, nem dos
municipios aos Estados. Também n&o ha transferéncias entre Estados e
municipios. No atual sistema tributario brasileiro os principais mecanismos de
transferéncias operam a partir da arrecadagao gerada pelo Imposto de Renda,
Imposto sobre Operagbes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre a
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdes. E importante observar que praticamente ndo existem restricdes
ou condicionamentos entre as entradas e gastos especificos, excegao feita a
educagéo. (TRISTAO, 2003, p. 77)

Grosso modo, os principais mecanismos constitucionais de transferéncia de
recursos que compdéem o FPM preveem que a Unido transfira aos municipios
participagdo no Imposto Territorial rural (ITR), transferido 50% para a
municipalidade ou 100% caso a arrecadacgao e fiscalizagédo seja feito pelo proprio
municipio; € no Imposto sobre Operagdes Financeiras que envolva venda de ouro
(IOF Ouro) quando a cidade de origem ficara com 70% da arrecadacao e ainda a
participacdo no Fundo de Exportacéo; 22,5% do IR e 22,5% do IPI; 50% do produto
da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territérios (IPVA) e 25% do produto da
arrecadacao do imposto sobre operacodes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacbes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao (ICMS). De parte dos estados ha transferéncia de uma quota parte da
arrecadagao do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) com
previsao constitucional de que ao menos 75% sejam rateados em proporgao a
arrecadagao gerada no municipio e os outros 25% a critério do estado. Ainda na
esfera estadual, esta o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores com
fato gerador incidente sobre a propriedade de veiculos automotores cujo rateio se
faz na proporg¢ao de 50% para o estado e os outros 50% para a cidade onde tenha

sido licenciado o veiculo.
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Afora essas reparticdes existem também as transferéncias voluntarias para
0s municipios como as do Sistema Unico de Salude (SUS) e as do Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (Fundef). Devem-se citar também as fontes direitas dos proprios
municipios, ou seja, impostos, taxas e contribuicdes de melhoria cuja arrecadagao
e fiscalizagdo sdo de competéncia exclusiva da municipalidade. Sao os tributos
municipais que tém a totalidade de suas receitas vertidas em prol desse ente
federado que compdem as receitas municipais. Entretanto, embora evidentes os
avangos na ampliacdo das transferéncias intergovernamentais no periodo poés
Constituicdo Federal de 1988, o que implicou no aumento de receita dos
municipios, muito se critica que esse aumento da participacdo municipal nas
receitas tributarias ndo tenha sido suficiente ao ponto de permitir a concretizagao
das demandas sociais. Varios elementos sdo apontados como responsaveis pela

limitagdo orgcamentaria na esfera municipal.

Em primeiro lugar, estdo os elementos de carater interno referentes a
arrecadagao dos tributos municipais, como o ISS, IPTU e o ITBI. Ocorre que boa
parte das administracbes municipais nao dispdem de estrutura fiscalizatéria
adequada para promover a cobranga e fiscalizagdo, de modo que a sonegacgao
fiscal acaba por reduzir em muito as receitas das cidades. Essa dificuldade é
constatada inclusive na esfera judicial quando, depois de inscrito em divida ativa,
se da inicio a execugdo fiscal. Questdes de ordem técnica como a falta de
servidores, reduzido numero de procuradores e estrutura precaria, nao raro fazem
com o0 municipio (maior interessado na rapida satisfacao do crédito) seja o grande
promotor da demora judicial com o ndo cumprimento de prazos e auséncia de
manifestacdes quando impelido a manifestar-se. Outro ponto relevante diz respeito

ao desgaste politico que pode gerar um aumento na fiscalizagéo e na arrecadacgao.

Exemplo claro € a do IPTU que pode ser progressivo, mas poucos
municipios fazem uso da progressividade. O valor venal dos iméveis (base de
calculo para essa exagao) geralmente esta muito aquém do real valor que deveria
ser atribuido. Contudo, o receio de que um aumento na arrecadacao acarrete em
perda politica nas eleicdes seguintes, faz com que a maioria dos prefeitos e
vereadores mantenha-se indiferente a essas questdes até mesmo pelo fato de que
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a maior parte dos recursos recebidos pelas cidades decorrem dos repasses da
Unido e dos estados. Além de um sistema de leis que facilitem a arrecadacao, o
ente federado precisa de uma boa estrutura institucional composta por sistemas
informatizados, servidores capacitados, e em numero suficiente, e um eficiente
controle operacional atento a fiscalizagdo e arrecadagdao (CARO, 1994). E mais,
somado as dificuldades estruturais da municipalidade, o comprometimento com a
receita dos tributos municipais € quase todo vertido para a manutengao da propria
estrutura administrativa e folha de pagamento de servidores, pouco restando para
investimentos o que reforca a dependéncia dos repassas das outras esferas

administrativas.

Ja os fatores externos tém a ver com os repasses intergovernamentais que
em termos numéricos e percentuais foram consideravelmente ampliados depois da
promulgagdo da atual Carta Politica. Porém, ao mesmo tempo em que a divisdo
das receitas tributarias se tornou mais uniforme entre Unido, estados e municipios,
isso ndo afastou as desigualdades quando se compara o crescimento da
arrecadagao da Uniao em detrimento de estados e municipios. O sistema tributario
instituido com a Constituicdo de 1988 permitiu a desconcentracéo de receitas com
a consequente ampliacdo da autonomia, sobretudo dos municipios, com o aumento
na reparticao das receitas intergovernamentais. Dados apontam que na década de
1990 estados e municipios recebiam cerca de 45% do total de receitas disponiveis,
numeros mais significativos quando comparados com o que o ocorria na década de

1980 quando a Uniao ficava com mais de 70% das receitas publicas disponiveis.

Com esse aumento da transferéncia de recursos da Uniao para os estados e
municipios, aquela passa a utilizar de novos mecanismos como forma de reposigéao
das perdas orgcamentarias. Para tanto, institui contribui¢des sociais cujo produto da
arrecadagao nao é partilhado com os demais entes da federagdo. Nessa seara,
em 1989 é criada a Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSSL); em 1993, o
Imposto Provisério sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF), recriado em 1996
como Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagbes Financeiras (CPMF). Essa
politica ganhou forga a partir do governo Fernando Henrique Cardoso quando se
intensifica a implantagdo de um novo sistema de centralizagdo de receitas

tributarias.
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O governo federal também ampliou aliquotas das contribuigdes ja existentes
e, com isso, passou a atingir suas metas de superavit. Em contrapartida, tributos
que antes exerciam um maior peso no equilibrio das contas publicas, como o IPl e
o IR, perderam espaco diante das contribuigbes, até mesmo pelo fato de serem
partiihados, enquanto as contribuicbes nao sido. Consequentemente, a
desoneracao dos tributos partilhados, como atualmente a iseng¢do e reducédo de
aliquota do IPI para compra de veiculos automotores e eletrodomésticos da linha
branca, sdo politicas praticadas pelo governo central a quem tal redugdo nao
reflete em perdas tao significativas. Todavia, estados e, principalmente, municipios
sentem o déficit na arrecadacado haja vista a grande dependéncia dos repasses

intergovernamentais.

Dados da Camara dos Deputados apontam que em 1985 cerca de 80% da
arrecadacdo da Unido eram partilhados e apenas 20% eram exclusividade do
governo central. Ja no ano de 2003 os recursos partilhados cairam para a ordem
de 40%. Destaca também que em 1991 a Unido detinha cerca de 66% do total de
arrecadacgdes enquanto os estados ficavam com 29% e os municipios com 5% ao
passo que em 2005 essa proporgao ficou em 70%, 26% e 4% respectivamente
para Unido, estados e municipios. N&o ha uma relacéo direta entre a reparticao
das receitas tributarias e a concretizacdo das politicas constitucionais de
competéncia comum, uma vez que nao pode haver vinculagdo entre parcelas da
receita tributaria e determinada despesa. Situacdo que somente € possivel nas
hipéteses prevista nos artigos 158 e 159 da Magna Carta. Os mesmos indicadores
ainda apontam para a significativa evolugao das transferéncias constitucionais no
Brasil ao longo da década de 1980, especialmente no periodo pdés Constituicdo de
1988 uma vez que em 1980 o Fundo de Participacdo dos Municipios representava
apenas 9% do Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPl), passando em 1985 para o patamar de 16%, em 1990 chega a 21%
mantendo-se atualmente no percentual fixo de 21,5% mais que duplicando a
participacdo dos Estados-membros e municipios nessa participagao e que, mesmo
que nao vinculados, sera o produto da arrecadagao que financiara também as
politicas publicas municipais (TRISTAO, 2003, p. 80). Tanto é assim que o
fenbmeno da municipalizagédo das politicas publicas esta diretamente relacionado a
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descentralizagao fiscal, administrativa e politica, ja que as receitas tributarias tanto
exclusivas quanto as decorrentes da reparticdo intergovernamental n&o sao
vinculadas, porém existe relagcdo entre a receita municipal e as politicas publicas

desenvolvidas.

Ao mesmo tempo em que se deu a descentralizagdo das receitas fiscais
mediante a instituicdo dos mecanismos retro mencionados de divisdo dos recursos
financeiros entre as esferas institucionais e do préprio mecanismo ampliado do
FPM e do FPE, também houve a desconcentragdo das competéncias dos entes
federados principalmente no tocante a instituicAo de politicas publicas com
destaque para as decorrentes dos Direitos Sociais. E certo que a partir da
promulgacdo da Constituicdo federal de o pais passou a vivenciar um grande
processo de descentralizagdo fiscal com o aumento do nivel de autonomia
financeira dos governos subnacionais, ndo somente aumentando a participagao
desses entes na receita tributaria total e na receita disponivel do setor publico, mas
também gerando um acréscimo em suas atribuicbes e responsabilidades
(BARROSO, 2009, p. 87). Trazendo essa realidade da maior reparticdo das
competéncias dos entes federados a partir do federalismo cooperativo amplamente
adotado no texto constitucional de 1988, sob o ponto de vista da municipalidade,
pdde-se constatar de fato o aumento da autonomia desse ente federado e, como
explicitado no capitulo anterior, a fundamental participacdo dos municipios nas
politicas publicas apresentadas na lista de competéncias constitucionais comuns.
Assim, embora seja comum a competéncia de todos os entes federados colocarem
em pratica as politicas publicas listadas no artigo 23 da Carta Magna, essa
concretizagdo, no plano real, acaba por ser realizada primordialmente pela

municipalidade o que é bastante sensato e natural.

Afinal, € o municipio o poder mais préximo das mazelas e necessidades
locais e, por 6bvio, mais sensivel a essas demandas ainda mais por se tratarem de
questdes versando sobre as politicas de maior importancia e que atingem as
populagdes mais carentes do pais. Isso pelo fato de que abrangem, por exemplo, a
tematica da saude, da educacao e da moradia que sem duvida sdo mais relevantes
aos cidadaos menos aquinhoados e que forma a imensa massa populacional

brasileira. Evidente que muitas politicas publicas sdo de cunho federal o que facilita
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sua homogeneizagado no territério nacional, porém, mesmo essas necessitam de
um aporte de informacdes e fiscalizacdo que partem do poder publico municipal o
que confere agilidade e independéncia. Tendo em vista que os impostos municipais
tipicos sdo, em sua maioria, de destinagdo certa e limitada. Inobstante esta
limitagdo pratica, a receita repartida de tributos federais, aos moldes do artigo 158
da Constituicdo Federal. O modelo existente tem se mostrado insuficiente para que
o ente local dé o devido suporte as politicas publicas necessarias e consequente
concretizagao de suas finalidades sociais, cumprindo assim o comando maior.
Neste sentido, os municipios representam, dentre os entes federados, o elo mais
proximo entre as mazelas sociais de sua populacdo e consequentes mecanismos

para supri-las, corroborando o empoderamento local.

Contudo, sabe-se que o sistema atual procura dar um tratamento equilibrado
aos municipios ao criar distingdo da estrutura de repasses entre municipios de
grande porte e os de pequeno porte, ou entdo, entre cidades capitais e ndo capitais
e, ainda, entre municipios pobres e ricos, mas, dada a pluralidade de realidades,
nao raro se percebe situagdes que distorcem os mecanismos de divisdo. Por
exemplo, o inchago dos grandes centros urbanos faz com que muitas vezes os
mecanismos de compensacgao sejam insuficientes para garantir a concretizagao de
politicas publicas de qualidade. Ou entdo cidades de pequeno porte com reduzida
arrecadacao tributaria propria que acabam se mantendo a custa da Unido o que
também desestimula o processo arrecadatério da cidade nessa situacdo o que
reforca a necessidade ndo s6 da desconcentracido de competéncias, mas também

da descentralizagcao de recursos.

A importancia da descentralizagdo na execugdo da despesa € amplamente
difundida entre os especialistas em financas publicas. O argumento para a
tomada de deciséo de descentralizagao é familiar aos economistas e tem estreita
vinculagdo com o trabalho de Tiebout (1956) e Oates (1972). A descentralizacao
é justificada pelo fato de captar com mais facilidade as preferéncias dos
cidaddos. Um governo central unitario tende a fornecer programas publicos
uniformes por todo o pais; acredita-se, pois, que governos locais sdo capazes
de responder melhor as preferéncias e as necessidades de seus residentes.
Além disso, as vantagens com a diminuigdo de informagao assimétrica e a maior
cobranga politica podem permitir aos governos locais fornecer servigos publicos
a menor custo e melhor distribuidos do que se estes fossem feitos pelos
governos centrais. (IPEA, 2009)
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Do que se viu até aqui, fica evidente que o legislador constitucional fez do
federalismo cooperativo uma espécie de meta a ser atingida pela Unido juntamente
das demais esferas subnacionais priorizando a relagdo harménica e interligada de
todos os governos nacionais. Teoricamente, a ideia foi a de permitir a Unido a
realizacdo dos principais instrumentos de arrecadacgao fiscal, até mesmo pelo fato
de ser ela a detentora dos principais tributos e mecanismos arrecadatorios mais
eficientes, basta analisar a gritante disparidade hoje existente entre os mecanismos
arrecadatorios da Secretaria da Receita Federal, que vao desde a remuneragao de
seus servidores até o forte aparato tecnoldgico de fiscalizagdo inibidora da
sonegagao, ao passo que 0s municipios (até mesmo os de grande porte) padecem

da falta de estrutura e eficiéncia arrecadatoéria.

Outro elemento que evidencia o acerto do constituinte ao dar carater
centralizador a arrecadacao fiscal, diz respeito ao fato de os principais tributos, sob
0 ponto de vista arrecadatoério, serem de competéncia da Unido, o que justifica a
maior participagao no “bolo” orgamentario. Por ultimo, seria inviavel em um pais do
porte do Brasil que houvesse para cada unidade federativa formas distintas de
tributacdo, exemplo evidente sdo todas as disputas e entraves gerados com o
ICMS em virtude da existéncia de um regulamento para cada Estado-membro com
aliquotas diferentes, aliquotas interestaduais, formas de pagamento e
parcelamento proprios, enfim, elementos que até hoje dificultam e geram a
famigerada “guerra fiscal” entre os estados. Portanto, o texto constitucional
basicamente manteve os impostos de competéncia de cada ente federado
garantindo a atuacao local naquelas exacdes onde a participagdo proxima é mais
benéfica, ou seja, no caso do IPTU, exemplificativamente, por razdes oObvias o
melhor é que a propria municipalidade o arrecade, pois os imoveis estao inseridos

em seu territério onde poderao ser mais bem avaliados e fiscalizados.

Pelo mecanismo de transferéncias de percentuais fixos (isso sem falar das
transferéncias voluntarias) da Unido para os demais entes federados, bem como
dos Estados-membros para seus municipios, além ¢é claro do Fundo de
Participacdo dos Municipios e do Fundo de Participagcdo dos Estados, &€ que foi
possivel a partir do advento da Constituicdo Federal de 1988 a descentralizagdo de
receitas de forma eficiente. Porém, a Unido nao estava preparada para tamanha
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desconcentracido de receitas e passou a enfrentar dificuldades no fechamento de
seu orcamento; com isso “perdeu receita com a descentralizacdo das receitas
tributarias da Carta de 1988, e, dessa forma, empenha-se em aumentar sua fatia
no bolo tributario, por meio inclusive de agbes com tendéncia de maior
centralizagao” (DULCI, 2002, p. 97).

A Constituicdo garantiu os mecanismos de descentralizagdo, mas néo
previu os meios de compensacgao de perdas para a Unido de modo a que houvesse
um processo ordenado de transferéncias de recursos e, assim, mal fora
promulgada e ja se iniciavam as primeiras reformas no sentido de recuperar as
perdas experimentadas pelo Governo Central uma vez que ja a partir de 1991
essas comecgavam a ficar evidentes ao passo que os municipios, em geral, viram
suas receitas dobrarem de volume o que leva a Unido, com o objetivo de recuperar
essas perdas, a aumentar as aliquotas de seus impostos além de criar novas
contribuigdes sociais como a contribuigdo sobre o lucro liquido (CSSL) e 0 aumento
da aliquota da Confins passando de 0,5% para 2%; isto é, a ampliacao da receita
dos municipios durante a redemocratizagao consolidada com o nascimento da
Carta Politica de 1988 foi muito mais um processo de simples transferéncia de
recursos do que no aumento da capacidade de arrecadar (VARSANO, 1997, p.
14).

Evidentemente, a Unido precisou adotar maneiras de recompor as perdas de
receitas que, embora também fosse resultante do cenario nacional de altissima
inflacdo, foi certamente agravada pela nova sistematica desconcentragao fiscal.
Desse modo, no inicio da década de 1990 os Estados-membros e os municipios
dispunham de mais de 45% da receita publica disponivel levando a Unido a
justificar a necessidade de compensar suas perdas 0 que passou a ser feito com
uma politica de aumento de aliquotas e, primordialmente, pela criagdo de novas
contribuigdes sociais que constituem exag¢des nao partilhadas com os demais entes
da federagcdo num nitido processo de recentralizacdo de receitas tributarias nas
maos da Unido e iniciado a partir do governo Fernando Henrique Cardoso cujas
consequéncias mais nefastas sdo o brutal aumento da carga tributaria no pais e a
significativa perda de receitas pelas demais esferas de governo (TEIXEIRA, 2005,
p. 04). Fica evidente que a desconcentracao de receitas estabelecida pelo texto
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constitucional aos poucos foi perdendo félego € ndo demonstra mais a mesma
capacidade dos primeiros anos que se seguiram ao de 1988 sendo esse fato
facilmente observado pela crescente preferéncia da Unido pelos tributos nao
partilhados como o PIS e a Confins gerando a deterioracédo do sistema tributario e,
principalmente, prejudicando o mecanismo de transferéncia de recursos
(VARSANO, 1997, p. 24). Deve ficar esclarecido que nenhuma outra Constituigdo
brasileira possuia tantos dispositivos voltados a efetivacdo do federalismo
cooperativo como o atual Diploma, tanto sob o ponto de vista da divisdo das
atribuicbes de cada esfera de poder, seu modo de relacionamento, como também
pela adogao de sistema de partilha de recursos baseado na desconcentracao.
Porém, ndo se pensou, ou ndo se conseguiu dar solugdo, a uma forma viavel de
compensagao das perdas experimentadas pela Unidao apdés o advento do texto

constitucional de 1988.

Por essa razdo, valendo-se da prerrogativa de poder instituir tributos néo
partiihados e aumentar aliquotas de impostos, o Governo Central da preferéncia a
instituicdo dessas contribuicbes sociais. Com isso, progressivamente passa a
ocorrer uma nova centralizacdo dos orgcamentos fiscais. Gera-se assim, o
desequilibrio entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios fazendo com que
o governo federal detenha cerca de 60% das receitas fiscais do pais, Estados-
membros e o Distrito Federal fiquem com cerca de 25% e os 5.568 Municipios
recebam 15% desse total de recursos para concretizar um vasto rol de atribui¢des,
determinagcdes e obrigagbes (ZIULKOSKI, p. 09). Talvez parega existir uma
aparente contradicdo quando se reconhece o aumento das receitas fiscais, em
especial dos municipios, comparados com o que havia anteriormente, mas ao
mesmo tempo sao feitas criticas ao novo processo de centralizagdo de recursos

iniciados logo depois da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

Nao ha, contudo, nenhuma contradicdo nessa constatagdo, porque, ao
mesmo tempo em que se deu a desconcentracdo de receitas, houve também uma
profunda transferéncia de responsabilidades a esfera municipal. Dentre essas
atribuicbes, estdo as competéncias constitucionais comuns (aprofundadas no
capitulo anterior) que, embora caibam a todos os entes federados agir na sua
promog¢ao, na pratica tem se percebido o papel preponderante da municipalidade.
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Essas competéncias estao previstas, pois, no artigo 23 da Carta Magna vigente e
trazem as principais politicas publicas do pais, pois nele se inserem, por exemplo,
a atencdo a saude e a educacao dos brasileiros, sem falar ainda das questées
ambientais, do acesso a moradia e muitos outros. A consequéncia desse processo
€ que atualmente existe um mecanismo centralizador de receitas e
descentralizador da concretizagdo das competéncias comuns (ndo somente delas)
ocasionando o comprometimento das finangas locais num matematica que nao
fecha, pois mesmo havendo sistema de compensacao esse € ineficiente, além de
gerar a forte dependéncia do gestor municipal ao Governo Central o que nao raro é
visto nas chamadas “Marchas dos Prefeitos” quando esses literalmente deslocam-

se a Brasilia em busca de mais recursos.

Também esta na Constituicdo que é dever dos trés Entes federados a atengéo a
saude. E, mais uma vez, os Municipios sao os protagonistas, pois mantém o
setor. Gastam uma média de 22% do orgcamento total com o pagamento de
servidores, funcionamento de postos e hospitais, aquisicido de remédios e
manutengdo de ambulancias, segundo pesquisa da Confederagao Nacional de
Municipios (CNM), feita em 2011. Na legislagdo, o minimo exigido é de apenas
15%. No entanto, sem a ajuda da Unido e a timida participagdo dos Estados, os
governos municipais sdo mais uma vez explorados. Em busca de solug¢des, por
meio de mobilizagdes locais e na capital federal, colocaram esta situagdo em
debate com o Legislativo e o Executivo federal. Também estd na Constituigdo
que é dever dos trés Entes federados a atengdo a saude. E, mais uma vez, os
Municipios sdo os protagonistas, pois mantém o setor. Gastam uma média de
22% do orgcamento total com o pagamento de servidores, funcionamento de
postos e hospitais, aquisicdo de remédios e manutengdo de ambulancias,
segundo pesquisa da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), feita em
2011. Na legislagcdo, o minimo exigido é de apenas 15%. No entanto, sem a
ajuda da Uniao e a timida participagdo dos Estados, os governos municipais sdo
mais uma vez explorados. Em busca de solugbes, por meio de mobilizagdes
locais e na capital federal, colocaram esta situacdo em debate com o Legislativo
e o Executivo Federal. (...)

Apesar dos esforgos do movimento municipalista, o Congresso Nacional se
omite e ndo aprova o porcentual minimo para a Unido, além de nao fiscalizar os
Estados, que devem comprometer o minimo de 12% do orgcamento. O resultado
€ uma saude que deixa a desejar, servidores mal pagos, prédios a espera de
reformas, falta de equipamentos e medicamentos e acumulo de reclamagdes. O
subfinanciamento da Uniao ultrapassa as barreiras dos hospitais. Para manter
uma equipe do Programa Saude da Familia — idealizado para ir de casa em casa
—, um Municipio gasta em torno de R$ 34 mil e, desse total, recebe pouco mais
de R$ 10 mil. Aos cofres municipais sobra o rombo de R$ 23 mil em média por
equipe. Na Educagéo, a situagdo é semelhante. InUmeros programas federais
objetivam a melhoria do ensino publico no Brasil, a universalizagdo da
alfabetizacdo e a valorizagédo dos professores. Todavia, € dos Municipios a maior
parte da conta. A Unido oferece a construgdo de prédios para que, depois de
erguidos, 0s governos municipais arquem com o pagamento de professores,
merendeiros, diretores, assistentes, porteiros, transporte, merenda e toda a
infraestrutura necessaria para o funcionamento de escolas de educacéo
fundamental e creches. Um verdadeiro presente grego. A contribuicdo dos
Municipios é relevante ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacéo Baésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagéo (Fundeb). A
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cada repasse do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), um montante é
descontado de cada prefeitura. Mas o retorno do Fundeb ndo é justo, e a
complementagdao nado chega a todos os Estados — apenas a nove deles.
(ZIULKOSKI, p. 09)

Ou seja, em regra sdo os governos locais que arcam com a efetivacéo das
politicas publicas descritas nas competéncias constitucionais comuns,
principalmente com a saude e a educagdo. Sem duvida, € benéfico o fato de o
governo local estar presente e atuante naquelas areas mais sensiveis e
indispensaveis especialmente para as populagdes mais necessitadas e, para tanto,
o texto constitucional forneceu as atribuicdes necessarias ao empoderamento dos
governos locais. Basta agora encontrar alternativas visando a retomada do
crescimento das receitas fiscais dos municipios no sentido de permitir a
concretizagao de forma eficiente das competéncias constitucionais comuns, bem
como capacitar os governos locais para o gradual aumento de sua participagdo na
tomada de decisdes envolvendo principalmente as politicas publicas apresentadas
no artigo 23 do Texto Maior, haja vista a proximidade desse ente federado com as

demandas de seus cidadaos.

Para tornar possivel o aumento efetivo ndo basta o mero local, ou as
técnicas de governanca local, tampouco se deixar levar pela ideia simplista de criar
novos tributos ou aumentar aliquotas dos ha existentes, porque ja existe um
excessivo comprometimento do PIB do pais com a tributacdo. E preciso que haja a
participagdo dos Gestores Municipais, da populagéo local, da Unido, dos 6rgéos da
administragcdo publica local e federal, da alteragdo no sistema de partilha de
recursos € na revisdo do modelo de isengdes fiscais; fatores que tendem a
aperfeicoar o objetivo inicial do legislador constituinte de implantar o federalismo
cooperativo cujos alicerces passam pela atuagdo interligada de todos os entes

federados e na descentralizacido das politicas publicas.

A comegar pelo ambito da organizacdo no recolhimento de tributos, a
doutrina aponta, por exemplo, que alguns tributos devam ser recolhidos pelo
governo central e posteriormente partilhados, pois a centralizagdo na arrecadagao
facilitaria a uniformidade de aliquotas e a propria administracdo do sistema de
débitos e créditos tributarios enquadrando-se nesse rol os impostos incidentes
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sobre os fatores de produgdo (BARROSO, 2009, p. 85). Em contrapartida, os
impostos vinculados as atividades locais ou a aos bens imédveis, digam-se o ISS e
o IPTU, respectivamente, devem ter sua arrecadacao e fiscalizacdo mantidas pelo
poder publico municipal, porque, obviamente, € quem esta perto tanto daqueles
que prestam seus servicos como dos iméveis que compdem a cidade podendo
melhor avalia-los e fiscaliza-los. Infelizmente, o que muito se vé é a omissdo dos
gestores municipais tanto na arrecadagao quanto na fiscalizagdo de suas exagdes
e isso, principalmente, nos municipios de pequeno porte onde n&o raro sequer
existe recolhimento de IPTU ficando a unidade federada na total dependéncia dos

repasses fiscais e do FPM.

Nas cidades de meédio porte, o maior problema, ainda no caso dos dois
impostos referidos, sdo a cobranga a menor dos tributos e a auséncia de combate
a sonegacao fiscal. A primeira hipotese é percebida no descaso dos prefeitos
municipais e legisladores na implantagdo do imposto predial de carater progressivo
que, relacionado com a Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade), tragam diretrizes e
mecanismos que podem ser adotados pelo Plano Diretor municipal como a
possibilidade de instituicdo do IPTU progressivo a partir da adequada, ou néo,
observancia da funcdo social da propriedade permitindo que seja aplicado
mediante a majoracao de aliquotas durante cinco anos, contatos da notificagao e
decurso de prazo constante nela para que, de acordo com o estatuido no Plano
Diretor do Municipio e em observancia ao estabelecido em lei municipal especifica
quando o proprietario de tal area nao a utilizar adequadamente ou subutiliza-la.
Isso sem falar no valor venal dos imdveis em geral muito abaixo da real cotagao,
mas, com receio de se tornar impopular, os administradores locais permanecem
com os valores utilizados para a base de calculo do imposto predial bem abaixo da
avaliacdo imobiliaria preservando a imagem politica a custa das economias

municipais.

Do mesmo modo, podera ser beneficiado com reducao gradual de aliquota o
proprietario de imével urbano que venha a adotar praticas ambientalmente
sustentaveis como a utilizagao de coberturas verdes. Entretanto, pouquissimos sao
0s municipios que adotam ou adotaram tais praticas, mostrando o desinteresse ou

desinformacgdo dos gestores municipais e do poder legislativo local. O mesmo
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ocorre no tocante a falta de capacitacdo administrativa do fisco municipal que vao
desde a falta de pessoal até a auséncia ou ineficiéncia de ferramentas tecnologicas
de controle do erario. Na cidade de Santa Maria, por exemplo, a obtencdo de
certiddo negativa de débito deve ser requerida, protocolada e retirada
posteriormente, ao passo que a mesma certiddao no fisco estadual ou federal pode
ser retirada pelo sitio eletrbnico bastando fornecer os dados necessarios. Assim,
deve-se investir na contratacdo de pessoal e sua qualificacdo, bem como na
melhoria das ferramentas de controle valendo-se da tecnologia da informagao a ser
utilizada como ferramenta de acompanhamento dos resultados da administragéo,
melhoria dos servigos prestados ao contribuinte, incremento na arrecadacao a
partir dos beneficios trazidos pela informatizacdo permitindo também a maior
transparéncia e controle pelos cidadaos no instante em que sao publicadas
informacdes referentes as contas publicas e a Lei de Responsabilidade Fiscal
(FAMURS, 2005, p. 548).

A tecnologia da informagdo, o governo eletrbnico e seus recursos
computacionais sao relevantes meios de controles do planejamento estratégico
municipal. Os sistemas de informacao e os sistemas de conhecimento podem
ser manuais ou utilizar os recursos da informatica ou tecnologia da informacao.
Como conceito, a tecnologia da informagéo pode ser entendida como o conjunto
de recursos computacionais para manipular dados e gerar informagbes e
conhecimento. (...)

Os sistemas de informacdo, os sistemas de conhecimento e a tecnologia da
informacao podem contribuir com os controles e a gestao publica nas suas trés
esferas (federal, estadual ou municipal) como ferramentas que auxiliam os
respectivos gestores na elaboracédo de objetivos, estratégias, decisdes e agdes
federais, estaduais e municipais.

O governo eletronico (E-gov) pode ser entendido como a aplicagao dos recursos
da tecnologia da informagéao (TI) ou da tecnologia da informag&o e comunicagao
(TIC) na gestdo publica e politica das organizagbes federais, estaduais e
municipais. (...)

A Constituigdo Federal em seu Artigo 218 descreve que o Estado promovera e
incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagdo
tecnolégicas. Nesse sentido, os projetos de governo eletrbnico podem ser
incluidos como uma das tecnologias no municipio. (CASTOR e REZENDE, p.
110 = 111)

Com a implantacédo de mecanismos mais modernos e eficientes se pode
facilitar a adogdo de instrumentos que serdo obrigatérios a todos os entes
federados como o Plano de Contas Unico Nacional (Pcasp) que entre as
facilidades permitirda um acompanhamento em tempo real das finangas municipais

permitindo ao administrador municipal aprimorar seu fluxo de caixa, uma vez que
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tera disponivel a informacgao de todos os valores que a municipalidade tera direito a
receber no decorrer do ano (LIMA, 2013, p. 19). E, pois, imperioso que o poder
publico municipal exer¢a ativamente sua atividade de gestdo ndo somente nos
assuntos cujo retorno politico € garantido, como na inauguragao de obras publicas,
pavimentacdo de ruas, mas também atua na seara administrativa naquilo que fica
aparentemente invisivel aos municipes, mas que, com certeza, refletirdo
positivamente no futuro do governo diante da organizagdo de sua estrutura
arrecadatoria e administrativa. Algumas propostas relacionadas ao FPM partem
dessa premissa de incentivar os municipios a engajarem-se efetivamente na
gestado publica deixando a posicéo passiva e estoica de simplesmente aguardar os

repasses das outras unidades de poder conformando-se com essa situacéo.

Uma delas é a que prevé incentivos a gestdo eficiente no momento da
transferéncia do Fundo de Participacdo dos Municipios a fim de evitar o que hoje
ocorre, como dito reiteradas vezes, de administracbes municipais ineficientes
valendo-se dos mesmos beneficios daquelas que por gestbes eficientes no trato
com a coisa publica. A ideia parte de mecanismos de incentivo que induzam o
agente publico a buscar a eficiéncia administrativa partindo de uma nova férmula
para o calculo do FPM que diferentemente de como é calculado hoje, levando em
conta primordialmente o critério populacional, considerasse também o indice de
eficiéncia da gestdo municipal previamente considerando eficientes que os
municipios que operassem com custos 6timos e que nao teriam qualquer tipo de
reducdo no total de verbas a que teriam direito; porém, para as cidades que
gastassem mais do que o0 necessario para prestar os mesmos servigos, ou seja, 0s
municipios ineficientes haveria um redutor proporcional a uma fracdo do
desperdicio (GASPARINI, p. 135). Por certo, a adogdo dessa sistematica, aqui
exposta sucintamente, ndo é tdo simples, pois deverdo ser considerados os
elementos causadores da ma gestdo uma vez que em muitos casos ela €
decorréncia da caréncia estrutural do ente local que n&o poderia ser prejudicado
ainda mais pela sua falta de estrutura decorrente de fatores alheios a vontade do

gestor.

Entretanto, e esses exemplos estdo estampados diariamente nos periodicos,

poderia ser uma excelente forma de incentivar e controlar a qualidade na
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administragcao publica municipal aliada as demais ferramentas existentes como a
propria Lei de Responsabilidade Social. Esses indicadores de eficiéncia seriam
aplicados especialmente nas areas da saude, educacdo, habitacao,
desenvolvimento e custo da administracdo donde os trés primeiros constam no
artigo 23 da Constituicdo Federal o que reforca a importancia da municipalidade e
sua gestao eficiente nessas areas justamente por ser o ente mais préximo. Apenas
pingando os dois primeiros exemplos envolvendo competéncias comuns, na saude
o indicador seria 0 numero de pessoas envolvidas tanto na area da saude quanto
dos servigos sociais, pois mesmo que nao refltam necessariamente a qualidade
desses servigos dao um indicativo do engajamento do municipio no trato dessas
duas tematicas e; na educacao, a forma de aferir eficiéncia seria levando em conta
0 numero de matriculas em pré-escola e ensino fundamental, bem como o numero
de docentes em cada nivel (GASPARINI, 2004, p. 143).

Outras alteragcbes poderiam ser adotadas para aumentar a participagao
municipal na receita orgamentaria sem a necessidade de profundas modificagdes
que envolvessem a tdo falada reforma tributaria, sendo uma delas uma das
maiores reivindicagdes dos municipios inclusive ensejadora de um grande numero
de demandas judiciais, seria a compensacao das isengodes fiscais praticadas pela
Unido como as incidentes sobre o IPl de automoveis, eletrodomésticos da linha
branca e a aliquota zero da Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econémico
(Cide) incidente sobre combustiveis, unica das contribuigbes partilhada com os
demais membros da federacdo sendo 29% destina aos Estados-membros que, por
sua vez, transferem 25% aos municipios. As renuncias de IPI representaram no
ano de 2012 a soma de R$ 7 bilhdes com impacto de R$ 1,678 bilhdo no Fundo de
Participagdo dos Municipios e, no caso da Cide, cuja isengéo iniciou em junho de
2012, a desoneracao representou a quantia de R$ 550 milhdes a menos somente
no caixa dos Municipios também ao longo de 2012 e a previsao € de que em 2013
as renuncias ndo tenham sido inferiores a R$ 1,2 bilhdo; razdes que levaram o
Senador Aécio Neves a apresenta a Proposta de Emenda a Constituicao n° 31 de
2011 (PEC 31-2011) propondo que nos casos de isengdes concedidas pela Unido
e pelos Estados-membros de tributos partilhados seja feita a devida compensacgao
financeira (CNM, 2013, p. 23). E salutar que a proposta referida também tenha

abarcado os impostos estaduais, porque o principal deles, o ICMS, é fruto de
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sucessivas politicas de incentivos fiscais de parte dos Governadores na busca por
investimentos em seus estados e que abrangem valores que deveriam ser

repassados aos municipios.

A recente crise do FPM demonstra o quanto ainda os Municipios dependem das
reparticoes de receitas. Segundo dados fornecidos pela CNM, o FPM de 2012
acumula desde o inicio do ano até outubro um total de R$ 53,3 bilhdes. Este
valor é 2,81% menor, em termos reais, que o acumulado no mesmo periodo de
2011, e uma das maiores quedas dos ultimos anos. O apelo por novas verbas,
ou pela reposicdo do que ja é de direito destes Entes publicos acaba sendo
inerente, e é inevitavel para impedir o crescimento dos problemas encontrados
na administracdo. Essa € uma constatacdo diaria da realidade municipalista,
carecendo este Ente federativo de uma estrutura ainda maior, haja vista suas
responsabilidades assumidas e atribuidas pela Constituicao Federal, uma vez
que, ao conferir maior autonomia financeira, também impds mais atribui¢cdes e
encargos a serem executados. (ROCHA, 2013, p. 170)

Algumas outras propostas figuram entre as constantes reivindicagdes dos
municipalistas como a Proposta de Emenda Constitucional (PEC 261/2013) que
propée aumento de 2% nas transferéncias do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) com o objetivo de permitir aos municipios ampliar a qualidade
dos servigos publicos prestados; atualizagdo do valor per capita dos programas
federais em diferentes areas, em especial a da educagdo, como o Programa
Nacional de Alimentacéo Escolar (Pnae) e o chamado Encontro de Contas entre
débitos e créditos previdenciarios dos Municipios e o Regime Geral de Previdéncia
Social, de uma forma que afaste a sistematica hoje existente e totalmente nociva
aos municipios uma vez que o pagamento é baseado em descontos realizados

diretamente do FPM reduzindo-o.
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5 CONCLUSAO

Mesmo com o advento da Carta Politica de 1988 que promoveu uma forte
descentralizagao das receitas fiscais para estados e municipios, com o decorrer do
tempo o que se tem visto € o aumento da arrecadagao da Unidao em detrimento dos
demais entes federados. A explicagdo mais adotada é a de que, se por um lado, a
reparticao dos tributos tornou-se mais equanime, por outro, a Unido criou uma série
de contribuicbes sociais com o objetivo de reequilibrar seu déficit fiscal. Como as
contribuicbes nao séo sujeitas a divisdo, toda sua arrecadagao reverte para os
cofres do governo central. Em contrapartida, tributos antes com maior peso para os
cofres publicos federais sofrem desoneragbes, como foi o caso do IPl (Imposto
sobre Produtos Industrializados) incidente sobre automoéveis, do seu corte também
sobre materiais de construgdo. Sao todas politicas de incentivo ao consumo
visando aquecer a economia. Porém, ao mesmo tempo em que incentivam o

consumo, reduzem a receita tributaria dos estados e municipios.

Desse modo, a partir da analise da reparticdo das receitas tributarias entre
os entes federados e do papel de cada um deles na consecuc¢ao das competéncias
constitucionais comuns procurou-se demonstrar que o municipio € o ente federado
mais adequado para a implementagao das politicas publicas de natureza comum.
Para chegar a conclusdao do papel da municipalidade na execugdo das
competéncias constitucionais comuns em questdes como a saude, a educacao, a
cultura e o meio ambiente, bem como do sistema tributario constitucional e a
analise dos tributos especificos dos municipios, da transferéncia de recursos dos
Estados-membros e da Unido para os governos locais, além da composi¢cao do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) o trabalho partiu do estudo com foco

nos antecedentes do federalismo no Brasil e no modelo tributario adotado no pais.

Assim, analisou a forma de arrecadacao de tributos existentes nos anos que
envolveram a chegada da Corte Portuguesa ao Brasil colonial no ano de 1808.
Demonstrou o carater nitidamente arrecadatério e a falta de organizagao, ou quase
auséncia, de estrutura administrativa na fase colonial brasileira. Na sequéncia, pelo
estudo das constituicbes brasileiras, focado nos titulos que tratam das matérias
fiscais, no surgimento e participagdo dos entes federados na estrutura politico-
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administrativa da nacdo com destaque no processo de ramificacdo da estrutura
politica nacional que culmina com o modelo de federalismo cooperativo. Foram
analisados os dispositivos da Constituicao do Império de 1824, da primeira Carta
Politica da Republica de 1891 e dos demais textos constitucionais que se
seguiram, a saber: 1934, 1937, 1946, 1967 até a promulgacao da Carta Cidada de
1988.

Levando-se em consideragao que o artigo 23 da Constituigdo Federal de
1988 prevé os casos em que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios possuem competéncia comum para tratar e implantar politicas publicas
das mais variadas, como as destinadas a saude publica e as de protecdo do meio
ambiente, observa-se 0 municipio como a esfera de poder com importante papel na
efetivagdo a contento dessas medidas que, via de regra, sdo demandadas em
especial pelas populacdes mais necessitadas. E claro que sdo agdes cuja
participagdo conjunta de todas as esferas de poder é indispensavel, tanto que
figuram no rol de competéncias comuns. Entretanto, seja no tocante a organizagao
ou a distribuicdo de recursos, o poder publico local dispde das melhores
ferramentas de controle que sdo a proximidade dos problemas locais e dos
cidadaos, assim como a possibilidade de participacéo efetiva da prépria populagao
na tomada de decisbes de interesse dos habitantes locais num verdadeiro

processo de governanga local e empoderamento.

Exemplo pratico de como o relacionamento entre os entes federados e a
participacao efetiva da esfera local sdo importantes no desenvolvimento da cidade
€ a Lei de Residuos Solidos que, embora bastante recente e ainda pouco utilizada,
mostra, por um lado, a importancia de existir uma normativa geral e aplicada a
todos os municipios brasileiros, mas, ao mesmo tempo, autoriza o poder publico
local a criar processo de coleta seletiva de residuos, reaproveitamento de residuos
solidos e uma série de outras possibilidades, mostrando que cabe aos poderes
legislativo e executivo de cada cidade adequar essa norma de carater muito mais
programatico as peculiaridades locais e ao Plano Diretor municipal. Outros
exemplos poderiam ser citados nas areas da saude (como a otimizagdo na compra

de medicamentos evitando aquisicdo em duplicidade por diferentes entes



108

federados), na educacéo, cultura, enfim, todas elas politicas presentes no artigo 23

da Constituicdo Federal.

Constata-se que o legislador constituinte de 1988, imbuido de um espirito
democratico e participativo, desconcentrou competéncias transferindo ou repartindo
responsabilidades aos demais membros da federag¢ao, em especial aos municipios,
ao mesmo tempo em que descentralizou as receitas tributarias do pais dando inicio
a um vertiginoso processo de transferéncia de recursos no periodo posterior ao
surgimento da atual Carta Politica. Alias, atitude bastante légica ja que se atribuia
novas e maiores responsabilidades aos Estados-membros e municipios, por certo
haveria também de destinar a essas unidades maior quantidade de receitas.
Entretanto, a Unido ndo estava preparada para tamanha desconcentracdo de
recursos e tal situagado, aliada a imensa crise financeira que atingia o pais em
meados da década de 1990 com inflagdo galopante, levou o governo central a dar
inicio a uma nova politica de centralizagao financeira realizada principalmente pelo

aumento do numero de tributos nao partilhados, as contribui¢ées sociais.

O resultado desse modelo na gestdo fiscal dos municipios é a gradual
reducdo dos recursos disponiveis para atender as crescentes demandas e
obrigagdes do administrador municipal. Esse fator, aliado a ma gestdo das
administracdes locais muitas vezes acostumadas a dependerem exclusivamente
das transferéncias de recursos e do FPM, em especial nos municipios de pequeno
porte, coloca em apuros as finangas municipais e sua participacdo na efetivacéo

das competéncias constitucionais comuns.

A partir dessa realidade, uma série de medidas s&o necessarias e possiveis
para a equalizagdo da balanga fiscal negativa como a compensacao pela Uniédo e
Estados-membros das isengdes fiscais que reduzem as transferéncias aos
municipios, aumento do FPM, aprimoramento da gestao fiscal municipal e varias
outras atitudes que dependem da vontade politica em todos os niveis. Para essa
analise foi primeiramente utilizado o método histérico buscando dar uma viséo
geral do surgimento do sistema tributario brasileiro e da origem e evolugédo do
federalismo até chegar ao atual modelo cooperativo permitindo a melhor
compreensao da realidade atual. Por fim, pelo método dialético buscou-se tragar o
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contraponto entre a importancia da participacdo do municipio na execucao das
politicas que figuram na lista das competéncias comuns constitucionais e a gradual
perda ou reducdo de receitas tributarias da esfera local de poder sejam essas
redugdes consequéncia da politica fiscal da Unido ou mesmo de problemas ou falta

de estrutura e gestdo administrativa internas a municipalidade.

Desse modo, pretendeu-se demonstrar que o legislador constituinte de 1988
quis definitivamente por fim a qualquer resquicio do momento que o pais vivia nos
anos que antecederam a promulgacao. Ou seja, um periodo ditatorial baseado nao
sO no cerceamento de direitos civis e politicos, mas também na concentracédo de
poder nas maos dos militares que governaram o pais durante a Ditadura Militar
dificultando, se nao impedindo, a existéncia de uma verdadeira Republica
Federativa. Ao mesmo tempo e permeado do mesmo espirito de otimismo,
asseguraram como nenhuma outra Carta Politica que a precedera, embora ja
houvesse mengcdo numa ou noutra, uma gama de direitos sociais como os
dispostos no seu artigo 6° tratando do acesso a saude, a educagéao, ao trabalho,

enfim, a uma existéncia digna.

Sabendo das demandas orcamentarias que adviriam a partir da
desconcentracao de competéncias entre as diferentes esferas de poder do pais,
nota-se que o constituinte também aperfeicoou os mecanismos de reparticdo de
receitas fiscais como o aumento dos repasses do FPM, surgido ainda no periodo
militar, e a diversificagdo das espécies tributarias. Além das normas de aplicacéo
imediata, o Texto Maior também criou uma série de outras de carater programatico,
ou seja, dispositivos que implicariam na criagao de leis especificas tratando de
questdes pré-determinadas e elaboradas pelos demais entes da federacdo como
foi o caso do Plano Diretor obrigatério para os municipios com mais de vinte mil
habitantes e revertendo-se em verdadeiro instrumento de coordenacao das esferas
de poder e empoderamento da municipalidade.

Coordenacéo no sentido que, ao criar norma geral, facilita a integragado nos
sentidos vertical e horizontal dos diferentes governos, ao mesmo tempo em que
permite a homogeneizagao das politicas sociais até onde a semelhanca permite e
viabiliza sua aplicagédo como, por exemplo, nas politicas de redu¢cado da emissao de
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gases toxicos cuja semelhanga em todo o territério nacional facilita o controle. Em
contrapartida, ao deixar margem de atuagcdo ao poder local, permite que as
necessarias diferenciagdes sejam feitas evitando desvio de finalidade e desperdicio
de recursos. Exemplificativamente, a participacéo efetiva da municipalidade fica
bastante evidente em questbes ligadas a habitagéo e a politicas locais de saude
quando tratam de doencgas tipicas de determinadas regides permitindo sua

adequacao a realidade local.

Por derradeiro, conclui que o constituinte de 1988 procurou ao maximo criar
os instrumentos legais para a plena implantagdo do federalismo cooperativo de
modo a permitir tanto no sentido vertical quanto horizontalmente a participacéao de
todas as esferas de poder na consecugao das politicas publicas nacionais. Nao a
toa, colocou dentro das competéncias constitucionais comuns, no artigo 23 da
Carta Politica, as principais delas e as mais necessarias as camadas mais carentes
da sociedade. Pautou-se pelos mesmos critérios de descentralizacdo no tocante a
reparticao das receitas tributarias, o que, todavia, com o passar dos anos foi sendo
modificado por medidas alternativas criando uma nova centralizagcdo fiscal
causando prejuizo, principalmente aos municipios, para a concretizagdo de suas
politicas. Nesse novo contexto, ndo se pode esperar que apenas o Governo
Central modifique a realidade, porque nao existe magica capaz de solucionar a
escassez de recursos. E preciso, pois que, além das medidas antes referidas, as
administragdes municipais tenha a consciéncia de seu papel que néo se restringe a
de meros atravessadores de recursos, mas sim de verdadeira Governanga Local

com a participacao de seus cidadaos.
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