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Resumo:

O objetivo deste artigo é analisar o contexto hispéinstitucional em que se
situa a autonomia dos governos municipais no amtitdederalismo brasileiro. A
constituicdo de1988 tornou o Municipio “ente fetiecd dotado de autonomia politica,
legislativa,administrativa e financeira. O novo etd® institucional, no entanto,
suscitou reacdes quecolocaram em xeque aquelaoautgrem particular a financeira.
Para avaliar tais reacdesforam levantadas as Emendzonstituicdo que afetaram a
autonomia municipal ao longodos ultimos 24 anosgema atual Constituicdo esta em
vigor. Dados relativos a algunsindicadores de ftaarmunicipais foram apresentados
para situar o impacto das reformasconstituciorfaianalise dos dados sugere que 0s
anos 1990 foram marcados por um ataquea autonanaacéira dos Municipios,
considerados entes federativos pouco comprometidoscajuste fiscal em contexto de
crise econdbmica. Na década seguinte, avancou aemdeinterfederativa, inclusive
com aumento das transferéncias governamentais gsdlanicipios. Resta, contudo,
resolver problemas decorrentes da estrutura federatipartite, marcado por forte
heterogeneidade entre os municipios brasileiros.

Palavras chave: Municipio. Autonomia financeirafdR®aas constitucionais.
Financas municipais. Federacéo brasileira.
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The purpose of this article is to analyze the his#b and institutional context
in which the autonomy of municipal governmentsiisaged in the Brazilian federative
sphere. The 1988's Brazilian Federal Constitutioeats the municipality as a
“federative entity” with political, legislative, adinistrative, and financial autonomy.
However, the new institutional design provoked tieas that jeopardized such
autonomy, especially the financial. In order toleate such reactions, the Amendments
to the Constitution that somehow affected the mpalcautonomy over the last 24
years in which the current Constitution is in foreere raised. Data on some municipal
financial indicators were presented to situateithggacts of the constitutional reforms.
The data analysis suggests that the 1990s wereenhdrk an attack to the financial
autonomy of the municipalities, which were consédiefederative entities somewhat
committed to the fiscal adjustment in the economrisis background. During the
following decade, the interfederative cooperatiocréased, even with the expansion of
governmental transfers to the Municipalities. Hoam\problems arising from tripartite
federal structures, marked by a strong heterogeeitween Brazilian municipalities,
still have to be solved.

Keywords: Municipality. Financial autonomy. Congtibnal reforms. Municipal
finances. BrazilianFederation.

Introducao

O objetivo deste artigo é analisar o contexto hispéinstitucional em que se
situa aautonomia dos governos municipais no andoittederalismo brasileiro.

A constituicdo de 1988 tornou o Municipio “ente deativo” dotado de
autonomiapolitica, legislativa, administrativa meficeira. Ademais, tornou o Municipio
0 enteresponsavel pela politica urbana, num cantexdrcado pela ampliacdo dos
direitos sociais epela execucdo descentralizadapditicas sociais, ampliando as
atribuicdes dos governosmunicipais.

O novo desenho institucional, no entanto, susaieagdes que colocaram em
xequeaquela autonomia, em particular a financeira.

Num primeiro momento (1989-1995), a autonomia mpaldoi experimentada
pormeio da elevacdo das receitas, especialmente amIndas das
transferénciasintergovernamentais, o que contripara fortalecer a autonomia politica
frente aos estados ea Unido.

Uma vez estabilizadas as receitas de transferémt@governamentais, uma
novaetapa se seguiu, ao longo dos dois mandatqgedtdente Fernando Henrique
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Cardoso (1995-2002). Nesse periodo, a Unido passecuperar sua participacdo na
partilha federativa daarrecadacao das receitascpsljpor meio da elevacao de tributos
nao partilhaveis com osdemais entes da Federacaam@nto das receitas municipais
passou a depender daarrecadacdo propria, mas eroniexto de crise econémica, 0
que limitava suaspossibilidades de elevacdo deitaso®pesar disso, com a
descentralizagdo das politicassociais, 0s compsasisiunicipais cresceram.

A limitacdo da autonomia financeira municipal, ecm@gda as
maioresresponsabilidades assumidas pelas pretitiersou a reacdo dos municipios,
gue seorganizaram e formaram entidades para defeseles interesses, como a
ConfederacdoNacional dos Municipios (CNM)

Ao longo dos dois mandatos do presidente Luis inécila da Silva (2003-
2010), adisputa federativa entrou numa terceirgpaetalurante a qual ocorreu a
continuacdo dofortalecimento institucional da Uni@&sponsavel pela formulagdo das
diversas politicassociais, porém atendendo parerinao interesse dos municipios ao
elevar o valor das transferéncias intergovernansenta

Essa etapa foi marcada pelo que passou a serdibeimo “coordenacéo
federativa”, situacdo em que a Unido passou a tEorntontrole sobreo desenho
institucional das politicas sociais, mas respettandautonomia politica deestados e
municipios, que n&o poderiam ser obrigados a adasirpoliticas formuladas
pelaUnido.Apesar disso, os demais entes federagdidesram as politicas como forma
dereceber fundos vinculados aquelas politicas.

Este artigo esta estruturado em quatro secdes, diésta introducdo.Na
segunda,apresentamos elementos que permitam cameree contexto no qual o
Municipio foielevado a condicdo de “ente federdtigaando o federalismo brasileiro
tornou-se tripartite,constituido de Unido, estadomunicipios. Na terceira secao, o
objetivo é situar asreformas constitucionais gutaadm o pacto federativo instituido
em 1988, quando entrouem vigor a atual Constitui¢dguarta secdo € dedicada a
analise de dados sobre asfinancas municipais,dassituar o impacto das mudancas

institucionais sobre aautonomia financeira dos wgipms. Na quinta secéao,

’Seu endereco eletrdnico oficialévw.cnm.org.br
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apresentamos algumas reflexdessobre a situacad ddudunicipio na estrutura
federativa brasileira.

O Municipio torna-se ente federativo como resposta crise urbana

A elevacdo do Municipio a condicdo de ente fedeyatem sido analisada
sobdiferentes prismas. Na perspectiva politicatatease de um processo de
redemocratizacdodas estruturas de poder, de madmsferir até a esfera local de
governo as politicas sociais,onde elas poderianmsés bem submetidas ao controle
social (ARRETCHE, 2000;HOLFMEISTER, 2001; FLEURN(B).

Na perspectiva dominante entre economistas, talémimento dos municipios
alimentou aingovernabilidade, devido a perda deitas daesfera federal de poder; a
incapacidade técnica dos municipios para assumim@&asresponsabilidades de
politicas, além dos problemas derivados da in&rf@ga de escala que amaioria dos
municipios apresenta no que tange a varias pdifilicas (AFFONSO;SILVA,
1995; MENDES, 2004; AFFONSO, 2004; RESENDE, 200Desde entdo,
temprevalecido esta segunda perspectiva, de t& goe, ao longo dos ultimos 24
anos,passamos da defesa das virtudes da deseegtiali ao processo de
recentralizacdo do poderpublico.

No entanto, ndo houve recentralizacdo nas politicaga execucao
foratransferida para os municipios. Ao contrarimy\e obrigatoriedade crescente de os
municipiosassumirem parte do financiamento dadiqemsi publicas, em particular no
setor da educacdofundamental e na saude. Na verdadunicipio tornou-se o
instrumento de redistribuicdoespacial de condigh@smas de direitos de cidadania,
nesse sentido, manteve-se o espirito dopacto fededz 1988.

Duas ideias sao centrais para compreender o sigdfj 0 proposito e osucesso
na formacdo de uma federacdo: a de autonomia e padeipacdo. Em relacdo
aprimeira, a Constituicdo de 1988 assegurou ao dvhiai quatro capacidades: a)
deauto-organizacdo,por meio de uma lei organichoedela e promulgada por sua
Camara deVereadores, sem interferéncia de quadgpécie de Legislativo Estadual ou
Federal; b) deautogoverno, exercida pelo prefeitereadores eleitos pelo voto direto e
secreto; c¢) deautolegislacdo sobre assuntos deseetelocal e sobre outros, de forma
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suplementar econcorrente; e d) de autoadministrggia arrecadar os tributos de sua
competéncia, aplicarsuas receitas e prestar ssrpigalicos a comunidade local.

Entretanto, em relacdo a ideia central da pargéipa a situacdo do
entemunicipal é bem outra. Primeiro, € necessattarcer que tal participacdo €
tomada nosentido de valoracdo da vontade politcdodos os entes federados na
construcdo dasoberania da Federacdo, mas tambémenimlo de cooperacdo e
ampliacdo da autonomiaentre tais entes, autonoistidaomediante uma reparticao
constitucional de competénciasque leve em contasama vontade de todos os entes na
sua formagao.

Na verdade, areparticdo de competéncias na Cagattde 1988, embora tenha
sofrido  grande influénciade associacbes e entidadpsee defendiam a
causamunicipalista, ndo foi determinada levandoentaca participacao politica dos
municipios, mesmo porque eles inexistiam formalejearia a Federacao até entéo.

O principio geral que delineia a reparticio de ocetémcias entre as
entidadescomponentes do Estado Federal é o daotpnedincia do interesse”, que se
manifesta nasafirmacfes de que a Unido caberdatsias de “interesse geral”; aos
estados, as de“predominante interesse regionalgsemunicipios, agueles “assuntos de
interesse local”.

Com base nesse principio geral, a Constituicddbelstee as regras para a
divisdo dascompeténcias administrativas e legisiatidefinindo as reservas de campos
especificos.Concede a Unidocompeténcias exclusivasmuns, conforme os poderes
enumerados nosArtigos 21 e 22; destina aos estedosderes remanescentes previstos
no Artigo 25,paragrafo 1; aos municipios, transfesepoderes enumerados no Artigo
30.

As responsabilidades de competéncia dos municipios estdo explicitas
naConstituicdo Federal abrangem: a) organizar stgrediretamente ou sob regime
deconcessao ou permissao, os servicos de intdoesdeincluido transporte coletivo,
que temcarater essencial; b) manter e prestar,acoooperacdo técnica e financeira da
Unido e dosestados, os programas de Educacaoillefale Ensino Fundamental; c) os
servicos deatendimento a saude; d) promover, nocquker, adequado ordenamento
territorial,mediante planejamento e controle do, ukoparcelamento e da ocupacéo do
solo urbano; e)promover a protecéo do patrimoérsthico-cultural local.

Geo UERJ - Ano 14, n°. 23,v. 2, 2° semestre de p0825-852

ISSN: 1415-7543 E-ISSN: 1981-9021
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj




Muito mais numerosas sao as responsabilidades coiinpdas com osambitos
federal e estadual de governo, que incluem: ajpculd salde e assisténcia publica,
da protecédo e garantia das pessoas portadorasiclérd®a; b) proteger os documentos,
asobras e outros bens de valor histérico, artisticoultural, os monumentos, as
paisagensnaturais notaveis e os sitios arqueoKjgit@roporcionar os meios de acesso
a cultura, aeducacao e a ciéncia; d) proteger o amabiente e combater a poluicdo em
qualquer de suasformas; e) preservar as floreatdayna e a flora; f) fomentar a
producdo agropecuaria eorganizar o abastecimemb@rdhr; g) promover programas
de construgcdo de moradias emelhoria das condicabgabionais; h) promover
programas de saneamento basico; i)combater asscaas@obreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integracdosocial dtges desfavorecidos; j) registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessfes dedireitpestpiisa e exploracdo de recursos
hidricos e minerais em seus territérios; e |)edeamlee e implantar politica de educacgéo
para a seguranca do transito.

Os constituintes de 1988 acreditavam na idéia daperacdo entre 0s
entesfederativos, mas definiram que a descenttalizaleveria reger a distribuicao
decompeténcias administrativas, sustentada no ipiincda subsidiariedade, tal
comoprevistona Constituicdo alema. Esse principiabelece que as esfera estadual e
federal devemprevalecer sobre 0os governos municipamente quando esses nhao
estiverem aptos aexecutar eficientemente as @ditjovernamentais.

A subsidiariedade escalona asatribuicbes em furd@ocomplexidade do
atendimento dos interesses da sociedade.No entmtoriar uma terceira esfera de
poder em um contexto de enormeheterogeneidade anivunicipios, o resultado foi
que aqueles poucos de maior pesodemografico e moom@puderam beneficiar-se
muito mais da sua condicéo de entefederativo dagrande maioria. Como resultado,
a estrutura federativa brasileira assumiuuma feigais competitiva entre seus entes do
que aquela cooperacgao pretendida.

Além disso, o sucesso da descentralizacdo enfretambém o desafio
dasdemandas por ampliacédo e efetividade dos dirdgocidadania, bem como a luta
por maiorautonomia financeira dos municipios, numtexto em que a Unido reagia a

perda de receitase passaria a impor uma receagatizias financas publi¢ag nesse

’A estrutura das receitas municipais sera abordadmarta secdo do artigo.
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ambiente que prosperaa critica a respeito do pdpeMunicipio no federalismo
brasileiro.

O federalismo como ele é...

O federalismo em vigor € muito diferente daqueletysdo pelos constituintes
de1988. O Municipio segue sendo ente federativ®, anautonomia conquistada vem
sendolimitada por reformas constitucionais queaafeta capacidade dos governos
municipais deprotagonizar politicas publicas.

A Constituicdo de 1988 previu a realizagdo de umeas@io constitucional
em1993, um momento conturbado da vida politicaileiess quando estiveram
muitoenfraquecidos os Poderes Executivo e o Leiyiefa Assim, quase todas as
reformasconstitucionais realizadas tiveram que raigma posse de um novo presidente
eleito,
politicamente fortalecido e capaz de realizar unpadrtante programa de reformas
doEstado.

Ao longo destes 24 anos de vigéncia da Constitpif@iam editadas 71
emendasconstitucionais (EC), das quais 26 afetamtamomia municipal Durante os
dois mandatosdo presidente Fernando Henriqgue Ga(d895/2002), foram aprovadas
14 emendas, sendoas outras 12 ao longo dos oisodangoverno do presidente Lula
(2003/2010).

As emendas constitucionais que tiveram impactoesat@utonomia municipal
podem ser distribuidas entre quatro tipos: i) aftep sistema tributario; ii) diminuem
astransferéncias aos municipios; iii) criam pagicsociais com participacao
dosmunicipios noseu financiamento; e iv) afetamtareomia politica municipal.

i)Emendas que alteram o sistema tributario

No grupo das que alteram o sistema tributério, hguelas que
afetampositivamente a autonomia financeira dos ofpios e as que afetam
negativamente. Noprimeiro caso estdo as EC 342394 e 55; no segundo, as EC de
Revisdo 1 e as EC 3, 12,21, 31 e 37. Como se petkeher, as mudancas que

beneficiaram os municipios foram maisrecentes; emrapartida, aquelas que afetaram

*Era entdo presidente da Republica Itamar Fran@hguia sido eleito vice-presidente e assumira o
governo
*Estas Emendas Constitucionais est3o apresentadas no Anexo.
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negativamente foram mais numerosas e maisantidastificam-se com a reagao da
Unido ao fortalecimento dos governos locais.

Dentre as EC que podem conduzir & maior autononeis mhunicipios,
somenteas EC 39, 42, 44 e 55 beneficiam os pequeapngipios, que sdo a grande
maioria dosmunicipios brasileiros (71% deles tenpupegdo inferior a 20 mil
habitantes) e tém sua baseeconémica muito dependanatividade rural; por isso,
pouco se beneficiam da autonomiapara gerir tribd®gompeténcia municipal, uma
vez que estes incidem sobre atividadesurbanas.aAdgrmaioria desses municipios
interessam medidas que resultem em aumentodadet@msas (sobretudo o FPM),
mesmo que sejam transferéncias voluntarias, comosséonvénios. Aos municipios de
maior porte importa ampliar a sua competéncia taiia

A EC 37, que previu uma nova lei para definir sggisobre os quaisincide
0ISS, pouco ajuda 0os municipios, exceto aquele®ragi comimportante atividade
econdbmicade base urbano-industrial. E estes foramefitiados também com a
instituicdo de umpercentual minimo de aliquota$ie (EC 37), de modo a enfrentar a
guerra fiscal que osmunicipios de pequeno porsvast travando mediante o recurso
de oferecer menoresaliquotas daquele imposto paiaalocalizagdo de empresas.

A EC 39, editada nos ultimos dias do governo Fetadhenrigue Cardoso(em
19 de dezembro de 2002), foi a Unica que, ao lodg® dois mandatos desse
presidente,alterou o sistema tributario nacional dedo favoravel a todos os
municipios, inclusive ospequenos, ao criar a Clonigéo para o Custeio da lluminacéo
Publica (CIDE) nosmunicipios e Distrito Federalriuto ja havia sido criado, mas
como “taxa”, a EC mudou anatureza juridica do tobpara “contribuicdo”, devido a
seguidas declaracfes deinconstitucionalidade pelicidrio, uma vez que se tratava de
tributo vinculado.

A retomada da reforma tributaria no governo Lulauxe algum alento
aosmunicipios. Os ganhos referem-se a participaga@orecadacdo da CIDE, da ordem
de 25%daquilo que os estados receberem. Ademaipefmitido que 0s municipios
passassem agerir o ITR e, neste caso, apropriaeie-soda sua arrecadacdo, e nao
apenas dos 50%,conforme vigorava (EC 42). Outraidaegue beneficiou todos os
municipios foi 0 aumentoda parcela da CIDE a sersferida as esferas infranacionais,
passando a ser de 29% de suaarrecadacao (EC 4g)a Meedida de maior impacto
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sobre as financas dos municipiosbrasileiros, eslpeente aqueles de pequeno porte
populacional, foi a oaumento em 1 pontopercenttigi@anal no FPM, determinado pela
EC 55.

As alteracbes no sistema tributario que afetaragathe@mente os municipios
forameditadas durante os mandatos do presidento€arreferem-se basicamente a
criacdo detributo sobre a movimentacao financdmialmente chamado “Imposto
sobreMovimentacdo Financeira” (EC 3), passou a dggrominado “Contribuicdo
Provisoria sobreMovimentacdo Financeira” (EC 1@nd® prorrogada, a partir de
entdo, em periodosregulares por novas emendas {E87p, até ser extinto em 2007,
guando o Congresso ndoaprovou nova prorrogacaddiot

Marcado por um contexto de fortes restricdes orgddmnas devido ao
compromissocom o ajuste fiscal, considerado negegséra consolidar a estabilizacao
monetaria, assimcomo para enfrentar a grave cis@deica mundial no biénio
1997/98, o governo Cardosoempreendeu reformadmiiaram a autonomia financeira
dos estados e municipios. Os doismandatos do prégsid.ula, por outro lado, foram
marcados pela retomada do crescimento,o que piopotcmaior folga orcamentaria,
permitindo a elevacdo dos gastos publicos;assimindiu apreocupacdo com a
situacao fiscal do Pais, o que resultou em muddacamportamento fiscal da Unido
em relacdo aos demais entes federativos. Tal madssigrefletida na natureza distinta
dos impactos das reformas constitucionais sobutcgamia dosmunicipios.

i) Emendas que diminuem as transferéncias aosaipios

No segundo grupo incluem-se apenas casos de inspaeigativos sobre
aautonomia financeira municipal, com a criagao deriagcdo) do Fundo Social de
Emergéncia,rebatizado de Fundo de EstabilizacacalFes depois transformado em
Desvinculacdes dasReceitas da Unido (DRU). Essk@m ocorreu sucessivamente
pela aprovacédo das EC 10,EC 17, EC 27 e EC 56.

O objetivo dessas mudancgas constitucionais foiiadJieixar de transferir
todos os recursos considerados transferénciasabimi@gs aos estados e municipios,
ficandocom 20% desse valor para ser alocado pt#rioriestabelecido pelo governo
central. A Unidose defende afirmando que os moesgamansferidos efetivamente aos
governos estaduais emunicipais nao teriam sofridondicdo. No entanto, ainda que
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iISso possa ser verdadeiro,fica patente a perdatdaania desses entes federativos na
alocacao de receitas detransferéncias garantittaCpastituicdo da Republica.

iii) Emendas que criam politicas sociais com pgrdicdo dos municipios no seu
financiamento

O terceiro grupo é constituido pelas EC 14, 26,349,53, 59, 64 e 67, com
acriacao de politicas sociais de educacado, morsalmle e alimentacédo, além do fundo
depobreza. Em todas elas houve previsdo de maimprometimento dos governos
municipais,isto €, aumento de transferéncia deoresbilidades de politicas publicas
desde a Unido até omunicipio em politicas parauais e prevé a cooperacdo entre as
trés esferas de governo.

A EC 14, de 12 de setembro de 1996, estabeleceas momaiores obrigacdes
do Municipio para com o ensino e autorizou a Uai@dar o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valgiiaado Magistério (Fundef),
denatureza contabil. Foi instituido um piso minipar estudante matriculado na
redemunicipal, sendo a distribuicdo do FUNDEF reala de acordo com o tamanho
dessa rede.

Na pratica, a principal fonte de financiamento wlodo € constituida dos 15%
do ICMS, imposto de competéncia dos estados, quelsdgados a partilhar 25% de
suaarrecadacdo com 0s municipios. A complementatd@iaceira prevista pela Unido
s6 ocorrequando o total do fundo for insuficiendéeapgerar o valor minimo por aluno
determinadopara o ano em exercicio (valor defipelo MEC), o que somente ocorreu
em quatro estadosnordestinos. Trata-se, assimmdealitica definida na esfera federal
e financiada comrecursos estaduais e municipaibe G@kestacar, por fim, que os
municipios seguem sendoobrigados a destinar 25%udereceita para a funcéo
Educacao, conforme obrigagcédoconstitucional.

A politica para o Ensino Fundamental veio juntaggé exitosauniversalizacao
do acesso a saude basica, instituida na Constituied1988 e regulamentadapor lei
federal em 1990. Ambas as politicas foram desde@das na sua execucao, tendo
setornado progressivamente mais dependentes do teapbnanceiro dos
governosmunicipais.Foi 0 que aconteceu com a emntead vigor da EC 29. Essa
emenda criou uma vinculacdodas receitas dos govennimicipais com a assisténcia a
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saude, na proporcdo de 15% de suasreceitas catréatevinculacdo certamente fere a
autonomia municipal em relacdo adestinacdo dadata @a sua arrecadacgao tributaria
propria e das receitas de transferénciasconstitaiip ambas receitas que a
Constituicdo Federal assegura serem do Municipiqua cabe administrar segundo o
interesse local.

Em contrapartida a tal ingeréncia na autonomia aompgl, a Unido
introduziunessa mesma EC 29 um artigo que tornastitocional a progressividade na
cobranca dolPTU, imposto de competéncia municipgdesar de ja previsto na
Constituicdo, o IPTUprogressivo vinha sendo comadl® bitributacdo e, portanto,
inconstitucional, o queinviabilizava a sua cobrapebbs municipios. Ademais, o STF
confundia a progressividadeprevista no art. 156gf@ssividade em razdo do valor do
imovel e ter aliquotas diferentes deacordo contaliltacdo e o uso do imével) com a
do art. 182 (progressividade no tempo),exigindopena aprovacédo de Plano Diretor
para a cobranca progressiva. Por isso, odisposgiv® possibilitou a esses entes
federativos impor a progressividade na cobranc&Tdlfoi apresentado como uma
compensacao aos municipios, que passaram a tecaeemto comprometido com a
criada vinculacdo aos servicos de saude. Mas, gamencionado, essa possibilidade
inexiste para 0s municipios de pequeno porte, eagmomiadepende de atividades
primarias, s6 sendo potencialmente beneficiadoslasjule médio e,principalmente, os
de grande porte.

Essas emendas constitucionais foram introduzidésngo dos oito anos do
governo Cardoso, quando foi inaugurada uma novatégia de cooperacao federativa
mediante a inducdo a adesdo dos estados e musipipianeio de recursos de fundos
para osquais tornou-se obrigatoria a contrapadidaViunicipio. Tal estratégia foi
mantida — eampliada — ao longo dos oito anos stxgjicorrespondentes aos dois
mandatos dopresidente Lula, cujo governo amplioabngéncia do FUNDEF do
Ensino Fundamentalpara atingir todo o Ensino Basramsformando o FUNDEF em
FUNDEB (EC 53). Alémdisso, a EC 59 determinou que recursos dirigidos a
Educacao deixariam de estarsubmetidos ao cort®%edas DRU.

Outra emenda constitucional que devera afetar osidipios é a EC 64,
queincluiu a alimentacdo entre os direitos sociaisjue deverd dar origem a novas
politicas
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federais com cooperacao federativa induzida pelddJicomo o que j& ocorre no caso
dodireito a moradia. Como mencionado antes, a neradtrou no rol dos direitos
sociais em2000, sendo seguida da formulacdo de lano MNacional de Habitacdo
(PNH), dentro doqual foi instituido o Plano Nacibda Habitacdo de Interesse Social
(PNHIS). Em 2009,foi criado o Programa Minha Casahd Vida (PMCMV) como
politica visando darefetividade ao PNHIS. O PMCMéeestruturado com base numa
rede federativa vertical,com cooperacao volunt@os municipios, que, entretanto, nao
deixaram de aderir — eassumir mais compromissandgiros com a dotacdo de
infraestrutura urbanistica nosprojetos de consesigde interesse social —, 0 que 0s
torna elegiveis para receber osrecursos disparalitis pelo programa.

Por fim, cabe mencionar a EC 67, que prorrogou ezo indeterminado
oFundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza. $mnifizer que o Municipio
continuaraperdendo parte de recursos que lhe sersarsferidos com alocacao livre,
mantendo aprerrogativa da Unido, que segue definindgenda das politicas sociais.
Estas, nunca édemais lembrar, continuam sendo texiasupelos governos municipais,

que inclusiveassumem parte de seu financiamento.

iv) Emendas que afetam a autonomia politica muaiicip

Finalmente, o quarto grupo € constituido das ECafetaram a autonomia
politica dos municipios, casos das EC 15, 19, Z5¢ 8. As trés primeiras foram
editadasdurante o governo Cardoso. As emendas P% énstituiram limites a
autonomiaadministrativa dos municipios (e de todaministracdo publica) mediante
alteragbesprevistas no projeto de reforma do EstAdBC 15 afetou diretamente a
autonomiamunicipal ao instituir limites a criacé mbvos municipios, tratando como
oportunistas todosos processos de emancipacéao ipalirdeslanchados ainda antes da
entrada em vigor daConstituicdo de 1988. Durargewverno Lula, foram editadas duas
novas emendas: a 57, nosentido de convalidar ogipias criados até o fim do ano de
2006 (cuja instalacéo estavasendo questionadasddporigorar a EC 15), e a EC 58,
estabelecendo o numero maximo devereadores segondworte populacional
dosmunicipios, o que poder4d aumentar o numero eaderes, ainda que tenha
sidomantido o teto das despesas com a Camara dadoses.

A maior parte dos novos municipios, assim como iamparte daqueles ja
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existentes, tem sua receita municipal muito dep#edéas receitas de transferéncias,
emparticular do Fundo de Participacdo dos MunisiglePM). Este é constituido de
23,5% dosomatdério dos impostos sobre produtos indlizsados e sobre a renda. O
critério dedistribuicdo do FPMé diretamente proporcional & populacdo municipal e
inversamenteproporcional & sua renda per capita.

Trata-se de uma fonte de receita municipal com wuiédistributivista
quefavorece os municipios de pequeno porte locklzam regides menos dinamicas.
Nessascondicdes, e sem que tenha havido aumerdoed@adacdo dos impostos que
compdem oFPM, o aumento no niamero de municipiodugrperda de receita dos ja
instalados. Osmunicipios recém-emancipados, pao dato, garantem uma receita
que, antes daemancipacao, era alocada sistematitanegesede do municipio ao qual o
distrito pertencia.

A criagéo dos aproximadamente 1.500 municipiogifiemas duas décadas
levou ao aumento dos gastos relacionados a indtaldps poderes Executivo e
Legislativonesses novos municipios. Cabe lembaoatavia, que, embora ineficiente,
essa foi umamaneira de redistribuir recursos pacalidades ndo beneficiadas pelos
investimentospublicos municipais antes da eman&paips distritos. O aumento da
capilaridade da redeurbana, por sua vez, amplaeessibilidade aos servigos sociais e
a Justica. Ademais, haevidéncia de que a emancipk;antigos distritos a condicao de
novos municipios teria sidoinstrumento de melhowa indicadores de condicdes de
vida em localidades antes muitoisoladas, situadas neunicipios territorialmente
grandes, como é o caso de varios dos novosmurscigiados na Regidao Norte
(STEINBERG; MANICOBA, 2006).

Podemos concluir afirmando que as alteracfes tocistais realizadassugerem
forte preocupacao em controlar gastos publicosieoégmuito justificavel em
contexto de forte crise fiscal, experimentado nis Ba longo da década de 1990. Mas a
evidéncia empirica indica que 0s municipios ndo témita responsabilidade

pelodéficitpublico; ao contrario, tém contribuidar@ mitiga-lo, além do que tém

6Segundo a Lei Complementar 63/89, o FPM sera adisinibuido entre os municipios: 10% entre as
capitaisestaduais, 3,6% entre 0s municipios cors d&il56.216 habitantes e os 86,4% restantesamtre

demaismunicipios, ai incluidos aqueles com popalagferior a 156.216 habitantes.
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aumentado suaarrecadacdo préopria  (STN, 2008). Atifigativa para

essecomportamento mais responsivoseria ter maion@mia financeira para realizar
investimentos publicos. A se¢cdo a seguirapresdgtams dados que permitem situar o
desempenho das financas publicas municipais,de raodlgstrar como as alteragdes

legais impactam a autonomia financeira dosmunisipio

Recentralizacdo e autonomia municipal: algumas ev@hcias

A conquista de maior autonomia financeira pelosioipios a partir da
Constituicdo Federal de 1988 ndo pode ser iguamerperimentada por todos os
municipiosbrasileiros, mas apenas por um grupo g@ior expressao populacional,
conforme sedepreende na Tabela 1. Nela, os murscijpasileiros estdo divididos por
classes detamanho. Os indicadores selecionadogelkséivos a participacdo dos trés
principais itens dasreceitas municipais, além docgreual dos investimentos nas
despesas orgcamentarias.

Os indicadores de receita sdo: a) participacaoeadastas tributarias nasreceitas
orcamentarias; b) participagcdo das receitas do F@JUndo de Participacdo
dosMunicipios) nas receitas or¢camentérias;, e clicgmcado das receitas do
ICMS(Imposto deCirculagdo de Mercadorias) nas tasebrcamentarias. O primeiro
refere-se a capacidade domunicipio de arrecadarsiiog de sua propria competéncia
tributaria, enquanto os outrosdois referem-se steaéncias dos governos federal e
estadual, respectivamente.Cabe, no entanto, olbsguea o critério de distribuicdo
dessas duas fontes dereceitas de transferénciaste distinto: o FPM tem um viés
redistributivista e o ICMS nao;este Ultimo é dmido segundo, basicamente, a
participacdo do municipio na arrecadacaodesse mmmstadual, 0 que |he confere a
condicdo de uma “quase receita propria”’. Assim, itamdiferente a situacdo de
municipio que seja mais dependente do FPM e do tGiBdo a maior € dependéncia
do primeiro, maior é a fragilidade na economia roipail,ocorrendo o contrario com o
segundo. A participacdo dos investimentos nas daspegcamentarias foi utilizada para
avaliar se uma possivel maior autonomia financest setraduzindo em maiores
investimentos préprios municipais, o que foi coesado umindicador de éxito da

descentralizagdo e da autonomia municipal.
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Tabela 1: Estrutura das receitas municipais eqyaatdo dos investimentos nas
despesas municipais no Brasil no ano de 2010, em%

Classes de Receitas FPM ICMS Investimentos
tamanho/Indicadores| tributarias

0-30 mil (4.192) 6,45 35,16 19,97 13,03

30-50 mil (440) 10,92 23,46 20,74 11,28

50-100 mil (309) 12,60 18,82 21,72 10,08
100-300 mil (194) 18,44 12,60 23,49 11,43
300-500 mil (40) 22,94 8,37 22,87 11,85
500-1.000 mil (23) 22,56 7,44 23,52 9,18

+ de 1.000 mil (14) | 35,85 3,95 16,69 8,57

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados daeBe@ do Tesouro Nacional,
FINBRA,2010. Naquele ano, havia dados disponiveisa p5.212 municipios. Os
nameros entreparénteses referem-se ao namero deipms segundo as classes de
tamanho de suapopulacao.

A andlise dos indicadores revela que: a) as rectitatarias tendem a se
elevar na razado direta do crescimento das clagseswhnho populacional das cidades;
b) queo FPM, ao contrério, tende a diminuir contaypessao das classes de tamanho
populacional;c) que o ICMS constitui a principaht® de receita dos municipios de
meédio porte; d) que osinvestimentos sdo maiorescitgles menores do que nas
maiores, sugerindo falta de relacdoentre maiornamca financeira e alocacao de
gastos com investimentos; e) que as cidadesconlggduinferior a 50 mil habitantes
tém no FPM seu principal componente dasreceitasn@gtarias; e f) que as cidades
com populacdo superior a 100 mil habitantes tén@MdS, principalmente, e nas
receitas tributarias, secundariamente, suas paiscfpntesde receitas orcamentérias.

Esses resultados apontam para uma associacaarentreautonomiamunicipal
e tamanho da populacdo. S&o os municipios de rpaibe populacional quepodem
experimentar a descentralizacdo como uma inovagédhgs permita serprotagonistas
das politicas publicas. As cidades de pequeno,pteontrario, dependem dasreceitas
de transferéncias redistributivistas (FPM), o quamith sua experiéncia

dedescentralizacdo a condicdo apenas de membredagefederativas, mas ndo como
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formuladores e financiadores de politicas propdasnteresse local.

A rede urbana brasileira atual é constituida de 69%.5
municipios,aproximadamente 70% dos quais tém po@alaferior a 20 mil habitantes.
Apesar de seuexpressivo numero e da sua importacmmao instrumento de
redistribuicdo espacial dedireitos dos cidaddosessmunicipios sdo isentos da
obrigatoriedade de elaborar planosdiretores cogfinigdo de sua politica urbana.

Apesar disso, ndo estéo isentos de assumir a ispbdade pela execucédo de
outras politicas publicas nacionais, casos da Edioca da Saude. Responsabilizam-se,
ademais, por iniciativas de politicas que sédo d@sveonstitucionais da Unido e dos
estados.Segundo Bremaeker (2006), os municipiosatéri0 mil habitantes gastam,
em media,10,85% de suas receitas com a manutercderdicos que deveriam ser
sustentados poroutras esferas de governo, pertentitb mais elevado do que a
média de gastos de todosos municipios brasilettasprdem de 4,46% das receitas
municipais totais. Essatransferéncia de respondadhd nao é
assumidavoluntariamente; ocorre por pressao ddsrasis que nao podem prescindir,
por exemplo, da presenca e conservacao do prédévudo municipal, enquanto o
governo estadual contingencia (ou nem executapa@sse dosrecursos necessarios para
tal finalidade.

A forte dependéncia das receitas de transferépciacipalmente do Fundo
deParticipacdo dos Municipios, decorre da limitacigpacidade contributiva da
populacdo dosmunicipios de pequeno porte. Quant@meemunicipio, menor tende a
ser a renda média desua populacdo, como o IBGHfiden na pesquisa Indicadores
Sociais Municipais,elaborada com base nos dado€aiso de 2000. Segundo essa
fonte, o valor do rendimentomédio dos responsapeiss domicilios particulares
permanentes dos residentes emmunicipios com &6 Bdbitantes era o equivalente a
R$ 424,08, valor que seguia semprecrescendo atgiratR$ 1.190,00 entre os
residentes nos municipios com populacdo superiffa rbil habitantes (SANTOS,
2010).

Ndo causa surpresa, portanto, que os fluxos migratd internos
continuemocorrendo, sempre originarios de regideprichidas para as mais
desenvolvidas, de cidadesde pequeno porte em diges;dnaiores; verifica-se que as
cidades meédias se tornaram osprincipais destinas m@rantes, enquanto 0s
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municipios com populacdo inferior a 10 milhabitantém perdido populacéo entre
2000 e 2010 (IBGE, 2011).

Nessas condi¢cdes,diminuir a importancia relativas d&ransferéncias
constitucionais (o FPM, sobretudo) éasfixiar os egous da grande maioria dos
municipios e alimentar seu esvaziamentoecondmiom) consequente perda de
populacdo. Isso, por sua vez, torna mais gravesolgpas de insustentabilidade
socioambiental nas grandes cidades.

Muito melhor é a situacédo dos municipios que cordam populacédo superior
a 100 mil habitantes — apenas 5% do universo npalidrasileiro. Estes sdo os que
sofremmaior pressdo demografica, apresentando m&asa de crescimento
populacional que osdemais, 0 que 0s torna parnioelate sensiveis a necessidade de
melhorar sua arrecadacaopropria, além de invessua capacidade administrativa.

Esses municipios tém uma baseecondmica urbandesigérmite desfrutar de
maior autonomia financeira, em funcdo domaior petzd de sua arrecadacéo
tributaria em relacdo as receitas municipais.Essacentracdo das receitas nos
municipios de maior porte fica evidente tambémetandesda Secretaria do Tesouro
Nacional (2008) tragcando um perfil da evolucéo idasicas municipais entre 1998 e

2007, conforme se observa na Tabela 2.

Tabela 2: Distribui¢cdo da populacdo e da receiitalegundo grupos de municipios

Faixas de populacao Populacéao (2000) PIB (2000) Réa bruta
média
(1998/2007)

Pop > 1.000.000 24,5% 32,6% 30,4%

1.000.000>Pop>300.00016,9% 17,6% 15,6%

300.000>Pop>50.000 | 28,6% 29,4% 26,8%

Pop < 50.000 30,0% 20,5% 27,2%

Fonte: STN (2008) — Perfil e evolugéo das finamgasicipais 1998/2007.

E possivel observar a forte concentracdo da pofoilags maiores municipios
brasileiros. Mas é ainda maior o peso destes npiogcino PIB e nas receitas

municipais. O estudo indica ainda que, afora poesagecdes (a exemplo deFPM, de
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transferéncias de capital, de outras transferén@asa as quais o Grupo
4detémparticipacao relevante), importantes elensesdioreceita, da despesa, do ativo e
do passivodos municipios brasileiros estdo conagogr nos municipios compopulacéo
superior a 1milhdo de habitantes. Dentro de um ewsdv de 5.564 municipios
brasileiros, aqueles 12 que no ano 2000 tinhampg@al superior a 1 milh&do de
habitantes foram responsaveis por mais de 90% tdquexda divida externa e 80% do
estoque da divida interna. E preciso admitir,pdotague osmunicipios ndo est&o
endividados, salvo um pequeno numero de grandadesd Nao é justo,assim, associar
descentralizacdo das estruturas governamentaisiesoontrole das finangaspublicas.

Ao atualizarmos para o ano 2010 as informacdesesfibancas publicas do
grupo de municipios com mais de 100 mil habitafgéabiu de 12 para 14, segundo o
Censo Demogréfico de 2010) encontramos dados qreceme ser destacados. Naquele
ano, o peso destes 14 municipios no conjunto doscipios brasileiros correspondia a:

- 26% das receitas orcamentarias;

- 47% das receitas tributarias;

- 51% da arrecadacao do IPTU,;

- 50% da arrecadacao do ISS;

- 46% da arrecadacao do ITBI,

- 21% da quota-parte do ICMS;

- 6% do FPM;

- 21% dos investimentos.

Esse pequeno grupo de municipios foi responsaveimgtade da arrecadacgao
dos dois principais tributos de competéncia muaic{5S e IPTU). Os dois tributos
incidentes sobre a propriedade imobiliaria (IPTUBI) também tém sua arrecadacao
fortemente concentrada nesses 14 municipios, cugere que 0 uso extrafiscal para
fins de politica de controle do uso do solo estiigponivel apenas para estes grandes
municipios.

N&o obstante sua autonomia financeira, o peso lesimicipios nas receitas
orcamentarias e nas despesas de investimentossmumiem a 26% e 21%,
respectivamente. Esse resultado sugere o impadistrieutivo das transferéncias

intergovernamentais nas receitas municipais bressleparticularmente do FPM.
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A grande maioria dos municipios ndo conta com disieam econdmicoque lhes
permita arrecadar tributos com peso nas receitagicipais. S80 municipios
quedependem de transferéncias intergovernamentaifgrme a evidéncia encontrada
noreferido estudo da Secretaria do Tesouro Nacid@808). Entre elas, as
transferéncias quemais avangcaram como proporcasedagas municipais foram as
oriundas do SUS,FUNDEF (que passaria a ser o FUNRE® FNDE. Ao longo do
periodo 1998/2007, elaspassaram de 10,1% da récettados municipios com menos
de 50 mil habitantes paral7,7%, em 2007.

Analisando alguns itens das despesas municipaisfasacdes disponiveis
sugerem que ndo ha relacdo entre aumento dasaseee#vanco nos investimentos.
Segundoo ja referido estudo do STN (2008), ao lodgoperiodo considerado os
investimentospublicos municipais giraram em torms d0% em relacdo as receitas
brutas municipais.

Essa mesma falta de associacdo entre receitasstimentos ja havia sido
identificada em estudo de SANTOS (2008) sobre fiaampublicas dos municipios com
populacdo superior a 100 mil habitantes. Naqueledes o objetivo era avaliar a
autonomiafinanceira dos municipios ao longo do gaericorrespondente aos dois
mandatos dopresidente Fernando Henrique Cardo€b/(1¥8 e 1999/2002). Nesse
periodo, houve umprocesso de recentralizacdo dega publicas em favor da Unido,
por meio da criacdo decontribuicbes sociais e Gemas, que sao tributos
naopartilhaveis com os estados emunicipios. Tate@nacdo de recursos, no entanto,
foi acompanhada da elevacdo dastransferéncias tadhs) especialmente entre os
municipios que aumentaram seusinvestimentos, fazenpor que a perda relativa de
autonomia financeira foi compensadacom transfea8noegociadas caso a caso. Nunca
€ demais lembrar que essa situacao ndocondiz cesegada autonomia financeira, que
permitiria que os municipios definissem aalocacée seus gastos, incluidos ai os
investimentos.

Outro estudo de SANTOS (2012) avaliando a autonofimanceira dos
municipios brasileiros na primeira década do sé¥bencontrou evidencias de que
as receitas de transferéncias de capital seguerdo setilizadas para mitigar
disparidades entre os municipios. Esta foi umaefolet receita que representou 3,18%
das receitas orcamentarias da média dos municipisileiros em 2010, resultado
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superior ao observado para o grupo de municipi®3)(@om populacdo superior a 100
mil habitantes, da ordem de 1,97%. Cabe ainda@artes que os montantes desta fonte
de financiamento municipal foi maior nos anos dac¢ékes municipais (2000, 2004 e
2008), declinando no ano seguinte (primeiro anon@mdado do prefeito eleito),
sugerindo o uso politico das transferéncias ddalapi

N&do é possivel afirmar, entretanto, quais sao ofigipios que mais se
beneficiamde tais transferéncias negociadas nesacseunicipios que experimentaram
maior ou menoresforco de arrecadacao propria. @admnhecer, todavia, que essas
transferéncias seguemsendo utilizadas e afetamtiveagante a formacédo de uma
desejada rede federativa baseadaem cooperacao.

Mas ha elevacdo de transferéncias ditas voluntadas natureza néao
discricionariaque representaram verdadeiras “n@firmas tributarias”, segundo a
visdo de José RobertoAffonso (2004). Este € o casariacdo de dois fundos: o
FUNDEF (transformado emFUNDEB pela Emenda 53) aJ&.SSem desrespeitar a
autonomia formal dos municipios, aUnido formulolitmmas de Educacéo e Saude para
as quais logrou a adesédo desses entesfederatneosysaexecucao, por meio do acesso
as transferéncias dos dois mencionadosfundos, masando obrigatdéria uma
contrapartida financeira deles.

Tal medida refletiu-se no aumento da participagd® mhunicipios nos gastos
sociaisdo poder publico. Se, de um lado, ha unmexeflnegativo em relacdo a
autonomia alocativadas receitas municipais, pomroputrata-se de politicas que
garantem grande capilaridade noacesso aos semugg$oram considerados direitos
sociais dos cidadéaos brasileiros.

Essas minirreformas foram introduzidas no goverd€ Fmas foram mantidas
nogoverno Lula, que inclusive aumentou o alcanceud®, transformando em
FUNDEB oantigo FUNDEF. Na mesma direcdo, pode-& @i Politica Habitacional
de Interesse Social(Lei n° 11.124, de 16 de jurd@®@D5), estruturada para operar
como rede federativavertical, o0 mesmo desenhotusginal que prevalece no maior
programa de transferénciacondicionada de renddeatesno Pais, o Programa Bolsa
Familia (DRAIBE, 2009). Devemser mencionadas, giaderiacdo de outras politicas,

que incluiam estimulo aoconsorciamento municipakos da Politica Nacional de
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Saneamento Basico (Lei n°® 11.445,de 05 de janeir2007) e da Politica de Residuos
Solidos (Lei n® 12.305, de 02 de agosto de2010).

Conclusbes: aperfeicoando o federalismo brasileiro.

Desde a década de 1980 tem havido um generalizadegso detransferéncia
de responsabilidade de politicas publicas atéfasasdocais de governo. Esseprocesso
nao se restringe as estruturas federativas, mdsetarabrange estados unitarios.

A experiéncia internacional, no entanto, sugere gée existe uma unica
formula deorganizag&o do territorio para adminisaguelas politicas, variando muito
as praticas,desde simples processos de descomgéeng@ministrativa até experiéncias
dedescentralizacdo, com maior autonomia politicagdwernos locais (VASCO, 2007).
Ofederalismo brasileiro, da forma como emergiu adituicdo de 1988, optou por
essaversao de descentralizagéo politica.

A elevacdo do Municipio a condicdo de ente fedesatho Brasil teve
doiselementos constitutivos: internamente, foi @t processo de redemocratizacao
das
estruturas de poder apds 21 anos de regime mdibamesmo tempo, correspondeu a
influéncia do debate internacional sobre as vantda descentralizacdo das politicas
publicas. O resultado teria sido a grande fragngéiotado Estado, dificultando
acoordenacao entre as trés esferas de governotambgm a maior capilaridade do
poderpublico, ampliando o acesso as politicas isocia

Essa segunda caracteristica tem sido menos destdoaglie a primeira.Afinal,
€ na esfera local que o clientelismo politico senifeata de forma mais clara,
podendoser identificados os grupos de interesse nogie se beneficiam da acédo
governamental. Acentralizacdo do poder, entretanfiy serd necessariamente o
instrumento que pora fim aoclientelismo politicajue ficou evidente nas experiéncias
anteriores de governoscentralizadores experimestaa®ais.

A centralizacao politica, alias, enfrenta maiossssténcias diante do avanco
das estruturas democraticas de poder, ampliadasoagso das novas tecnologias, que
vémcolocando em xeque a organizacao tradicionalegeesentatividade politica no
mundo, oBrasil ai incluido. A queda de inUmerosmeg autoritarios ao longo da
primeira década donovo século € um indicador dessa de representatividade. Esta,

Geo UERJ - Ano 14, n°. 23,v. 2, 2° semestre de p0825-852

ISSN: 1415-7543 E-ISSN: 1981-9021
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj




contudo, ndo € umacaracteristica apenas entregose® autoritarios, mas inclui as
democracias ocidentais, ondemovimentos sociaisfidesas governos a apresentar
alternativas socialmente aceitaveispara o enfregrtémda crise econdémica.

A crescente demanda por participacdo politica,etanto, ndo € sindénimo
demunicipalizacdo das politicas publicas, no sentld transferir para 0os governos
locais
(municipais, no caso brasileiro) toda a responsknie por sua formulacao,
financiamento eexecucdo. Mas parece ter sido esteendimento que prevaleceu logo
apos a entrada emvigor da atual Constituicdo bresilquando o Municipio tornou-se
ente federativo.

Os constituintes de 1988 incluiram na Carta Maionrtig@s
prevendocomportamento mais cooperativo entre ogseffiederativos. Deixaram,
todavia, que a
legislacéo ordinaria regulasse tal cooperagdo.uséreia de lei, os entes passaram a
apresentar comportamento muito mais competitivquiocolaborativo. A disputa
federativa, conjugada com a falta de eficacia mdisigas publicas, levou a uma critica
emrelacdo a autonomia municipal, que recebeu arrparcela na responsabilidade por
aquelemau resultado nos primeiros anos pos-Cagatitu

Num segundo momento, durante o periodo 1995/20p&sidente Fernando
Henrique Cardoso logrou atingir a estabilizacéo etémmi, apos quase duas décadas de
descontrole inflacionario. A defesa da estabilipac@njugada a crise internacional de
1997/1998, levou sua administracdo a ter seu facajuste fiscal, o que resultou no
ataque aautonomia dos municipios.

Desde o processo de descentralizacdo instituigogteal Constituicdo, aUniao
vem lutando para reaver 0s recursos que se vigamai a transferir aos estados
emunicipios. O debate a propésito da incapacidadandeira e técnica de os
Municipios
assumirem maior protagonismo nas politicas pubfcaduziu dois tipos de resultados:
oprimeiro foi a recomposicao da participacdo daddma arrecadacéo fiscal, por meio
doaumento das contribui¢cdes (recursos ndo paréiib@om outras esferas de governo);
osegundo resultado foi a criacdo de instrumentgaidepara controle dos gastos
publicos,como foi o caso da Lei de Responsabilidkieal. Isso denota grande
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preocupacdo com aresponsabilizacdo em relacdmas;éis publicas, mas ndo com a
eficiéncia das politicas.

Esse é o diagndstico que prevaleceu durante osnukmslatos da Presidéncia
FernandoHenrique Cardoso, quando a crise fiscaul@ao maior controle dos gastos
publicos.

A possibilidade de que o pacto federativo seja manttom politicas
publicasmais eficientes depende de que sejam logradancos na maior cooperacao
federativa.

Ainda durante o governo Cardoso foram realizad@@ys no desenho institucional

daspoliticas, como exemplificam as de Educacédouelesavias, foi nos oito anos do

governoLula que a “coordenacdo federativa” maisngma, tendo sido introduzidos

novos critérios deredistribuicdo das transferénaidesrgovernamentais, associados a
alguma condicdo queconduzisse a maior efetividadedliticas sociais.

A coordenacgéo em redes federativas verticais paeamais simples, uma vez
qgue o governo federal pode oferecer beneficiosnp@ceas aos municipios que aceitem
fazerparte de um arranjo federativo para implememaa politica. Esse é o caso do
desenho dapolitica de financiamento da Saude, r& alguns municipios séo
considerados polosregionais por aceitarem atengepalacéo residente em municipios
vizinhos.

A coordenacdo em redes federativas horizontaisig complexa, pordepender
de acordos voluntarios estabelecidos entre entesmeésma esfera de governo.
Taisacordos sdo necessarios para viabilizar pat#ogovernanca que viabilizem a
oferta deservigcos publicos. Novos recortes tefat®estdo fazendo emergir ndo apenas
mais regidesmetropolitanas, mas também consorcitssmunicipais em torno de
objetivos especificos depoliticas publicas cujoamde ultrapassa as fronteiras
municipais (principalmente entreaqueles municigi®pequeno porte, que sdo a grande
maioria dos municipios brasileiros).

Em abril de 2005 entrou em vigor a Lei n® 11.18%{iiuindo os consorcios
intermunicipais como figuras de direito publicajue vem incrementando ainda mais o
associativismo municipal voluntario, ja bastantesdminado nos setores de saude e
meioambiente. O Decreto 6.017, de 17/01/2007, quegalamentou, estimula a
formacdo deconsorcios publicos. Em seu artigo 3ignta os oOrgdos e entidades
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federais no sentido dedarem preferéncia as tré&msfiads voluntarias para Estados e
Municipios cujas a¢des sedesenvolvam por meio dedccios publicos.

Além da Unido, alguns estados, como o do Rio deiktgriambém editaram leis
estimulando a formacéao de consércios intermunisjaiso da Lei Estadual 5.576, de
13/11/2009.

Cabe destacar que o crescimento dessas formassdeiatisismo municipal
émais visivel entre os municipios localizados negié®s Sudeste e Sul, enquanto nas
demaisainda é incipiente (SANTOS, 2008; VASCO, 2007

Ha, portanto, formas distintas de experiénciasuden®mia municipal no pais:
nas Regifes Sudeste e Sul (e nos seus municipiosed® e grande porte), ela se
manifestapor meio do protagonismo dos atores Ipgaisressados em comandar o
processo deformulacao de politicas em face dasrtasderritoriais locais. Nas demais
regibes, a‘municipalizacdo” das politicas deve sensiderada uma estratégia de
distribuir servicos quese tornaram direitos soci@sendo parte do padrao minimo de
direitos de cidadania (comosaude, educacédo e nagradi

A autonomia municipal no Brasil vem, assim, sofenbdificacdes em
relacéo ao que foi pactuado na Constituicdo de.1888 ndo resultou em perda da
autonomia politica do Municipio, que seguiu senglaté federativo”. Mas aqueles com
maiorautonomia financeira e técnica seguem sendograsdes beneficiarios do
fortalecimentoinstitucional do Municipio no quadedlerativo do Pais, enquanto, para a
grande maioria, a“coordenacéao federativa” desdevergo federal é a estratégia para
gue participem comoatores das politicas publicas.

Esta evolucao pode ser entendida como avancauicistiial? Certamente que
algum avanco houve, incluindo maior coordenacatcatre horizontal dos entes, sem
quetenha sido ferido o pacto federativo estabebeerd 1988. Todavia, ainda prevalece
grandecompeticéo pelas receitas de transferéneieapital, utilizadas como moedas de
troca asustentar um sistema politico que pare@ est esgotando. Talvez por esse
motivo, ainda haguem defenda a volta do antigemsiatfederativo baseado em apenas
dois entes, os Estados ea Unido. Isso, entretaétopode ser feito, pois a estrutura
federativa tripartite € consideradaclausula péteda Constituicdo de 1988. Diminuir o
status politico do Municipio somentepodera seofpiir meio da elaboracdo de uma
nova Constituicdo, 0 que na vigéncia doregime ded@tico ndo parece estar no
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horizonte politico brasileiro. E neste contexto gsmsituam as muitas reformas
constitucionais discutido neste artigo. Mas, messeas, nunca édemais lembrar,
dependem de condi¢cdes politicas muito favoraveiga paerem aprovadas,
pordependerem de votacdo na Céamara e no Senadmgiora de dois tercos dos

parlamentares,em duas votacoes.
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Anexo:

Emendas a Constituicdo Federal que interferem na @anomia municipal

Emenda 3, de 17/03/1993. Reforma o sistema triloutéacional, criando o Imposto
Provisériosobre Movimentagéo Financeira (IPMF)naliacdo do Imposto sobre
Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gas@B6g), decompeténcia dos
municipios.

Emenda de Reviséo 1, de 01/03/94. Institui o FiBmwal de Emergéncia.

Emenda 10, de 04/03/1996. Prorroga por dois anbsimulo Social de Emergéncia,
rebatizando-o deFundo de Estabilizacdo Fiscal.

Emenda 12, de 15/08/1996. Institui a cobranca datriboicdo Provisoria sobre
MovimentacaoFinanceira (CPMF), com arrecadacagiabteente destinada a Saude.
Emenda 14, de 12/09/1996. Institui o Fundo de Dedeimento do Ensino
Fundamental(FUNDEF).

Emenda 15, de 12/09/1996. Institui limites a criagé novos municipios.

Emenda 17, de 22/12/1997. Prorroga o Fundo de ikzt@lao Fiscal por dois anos.
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Emenda 19, de 04/06/1998. Institui reforma adnraiista que inclui principios e
normas para ocontrole das despesas e financascg®il@i custeio dos trés ambitos
degoverno.

Emenda 21, de 18/03/1999. Prorroga a CPMF poatrés, com aumento da aliquota.
Emenda 25, de 14/02/2000. Limita as despesas d@oder Legislativo municipal.
Emenda 26, de 14/02/2000. Transforma a moradia mlireito social cuja
responsabilidade écompartilhada pelos trés ambéagpverno.

Emenda 27, de 21/03/2000. Institui a Desvinculaig&eceitas da Unido (DRU).
Emenda 29, de 13/9/2000. Altera a redacédo dosoarfig, 35, 156, 160, 167 e 198 da
CF e acrescenta artigo ao Ato das DisposicOes if@ans para assegurar 0S recursos
minimos para o financiamento das acdes e servigagps de Saude.

Emenda 31, de 14/02/2000. Institui o Fundo de Coenb&rradicacdo a Pobreza, com
responsabilidade compartilhada entre os trés ambéayoverno.

Emenda 33, de 11/12/2001. Altera o sistema tribut@cional, ao criar a Contribuicdo
delntervencdo no Dominio Econdmico, incidente sabrabustiveis(CIDE).

Emenda 37, de 12/06/2002. Altera o sistema tributdacional; prorroga a CPMF até
31/12/2004,modifica aliquotas e redistribui os recs da CPMF para a Previdéncia
Social, a Saude e o Fundo de Combate a Pobreahekste aliguotaminima do ISS,
prevé lei complementar para alterar o ISS (no dedé coibir a guerra fiscal entre os
municipios, amplia a base de calculodo ISS, indmimuitos novos servicos, define
alguns servicos que ndodeverdao mais pagar o impodtal da sede e sim onde sdo
prestados).

Emenda 39, de 19/12/2002. Altera o sistema tribut@acional ao criar a contribuicéo
para ocusteio da iluminacéo publica nos municipios Distrito Federal.

Emenda 42, de 15/4/2004. Altera o sistema tribmtéacional ao permitir que os
municipiospossam ficar com toda a arrecadacéo Bpd@&sde que o fiscalize; ao
transferir 25% da CIDE para os estados, devendes estnsferir 25%para o0s
municipios.

Emenda 44, de 30/6/2004. Altera o sistema tribmtdaicional ao alterar o percentual da
CIDE quedeve ser partilhado com as esferas infranais, passando a ser de

29% da arrecadacgéo.
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Emenda 53, de 19/12/2006. Altera o funcionamentoFdMNDEF, ampliando para
incluir toda aEducacao Basica, e criando o FUNDEB.

Emenda 55, de 20/9/2007. Altera o sistema triboifdara aumentar em 1% o FPM.
Emenda 56, de 20/12/2007. Prorroga o prazo das DRU.

Emenda 57, de 18/12/2008. Convalida os atos deéagrjafusao, incorporagdo e
desmembramentode municipios cuja lei tenha sidbgaala até 31/12/2006.

Emenda 58, de 23/9/2009. Altera a composi¢cado dasired municipais, possibilitando
aumentar onumero de vereadores, ainda que o tet@pspesa com as camaras

tenha sido mantido.

Emenda 59, de 11/11/2009. Reduz anualmente o peatetfa DRU incidente sobre os
recursos doFUNDEB; prevé a obrigatoriedade de guattezessete anos de ensino

e amplia a abrangéncia dos programas suplememaradodas asetapas da Educacéao
Basica.

Emenda 64, de 4/2/2010. Acrescenta o direito aesiiatdo no rol dos direitos sociais,
comoresponsabilidade das trés esferas de governo.

Emenda 67, de 22/12/2010. Prorroga, por tempo enaédado, o prazo de vigéncia do
Fundo deCombate e Erradicacdo a Pobreza.

Artigo encaminhado para publicacdo em novembro0de 2

Artigo aceito para publicacdo em dezembro de 2012.
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