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Resumo

O presente estudo objetiva verificar a sustentabilidade do modelo de financiamento publico
brasileiro, na perspectiva municipal, a vista do descompasso entre o amplo universo de atribuicGes
administrativas, e a escassez de recursos financeiros, e suas repercussées sobre politicas sociais
relacionadas a promocdo da Dignidade da Pessoa Humana. Com base em dados empiricos de
arrecadacdo e despesas, visa analisar a possibilidade de efetivacdo destas politicas sociais, com
énfase na realidade do financiamento das acdes de Saude Publica, no plano Municipal. Partird de
estudo conceitual sobre a organizacdo politica-administrativa do Estado, como meio de viabilizacdo
dos direitos fundamentais, para aprofundar na situacdo atual do federalismo brasileiro,
especialmente na sua perspectiva do financiamento municipal na drea da saude.

Palavras-Chave: Federalismo Fiscal; Financiamento PuUblico; Municipio; Dignidade Da Pessoa
Humana; Politicas Sociais; Satude

Abstract

This study aims to verify the sustainability of Brazilian's public funding model, on the municipal
perspective, the view of the mismatch between the broad universe of administrative functions, and
the scarcity of financial resources, and its impact on social policies related to the promotion of the
Individual Dignity Human principle. Based on empirical data collection and expenditure, aims to
analyze the possibility of realization of these social policies, with emphasis on the reality of
financing actions of Public Health in Municipal plan. Depart from conceptual study on the political
and administrative organization of the state as a means of enabling fundamental rights, to deepen
the current situation of Brazilian federalism, especially in its view of municipal financing in health .
Keywords: federalism; public financing; local administration; dignity of human person; social
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INTRODUCAO

A efetivacdo das politicas publicas, voltadas a promocdo da Dignidade da Pessoa Humana,
ai incluidas as chamadas politicas sociais, pressupde uma estrutura estatal que dé suporte a sua
realizacdo. A Saude, a Educacdo, a Seguranca Publica, dentre outras politicas de governo e de
Estado, somente serdo implementadas se houver uma estrutura gerencial que as viabilize. Neste
contexto, a chamada organizacdo politica-administrativa do Estado, assim entendida a forma como
se organizam as rela¢®es entre os entes que compdem o Estado Nacional, constitui a opcdo inicial
na constituicdo da estrutura gerencial que dara vazdo a todo o funcionamento da Administracdao
Publica.

Nestes termos, a estrutura federativa da organizacdo politica-administrativa do Estado
brasileiro ndo pode ser considerada fruto do acaso. Trata-se de uma opg¢ado do Estado, que, além da
forte influéncia do modelo norte-americano, precursor do federalismo de cooperacdo, encontra
razbes de natureza técnica, relacionadas especialmente a necessidade de distribuicdo de
competéncias administrativas por todo um territério de dimensdes continentais.

Em contraste, tanto o modelo de Estado Unitédrio, como o de Estados Confederados, por
razBes distintas, ndo parecem suficientes a oferecer as virtudes necessarias as relacdes politico-
administrativas de um Estado com as caracteristicas que possui o Estado brasileiro. O modelo de
Estado Unitario, por um lado, ndo oferece a dindmica da descentralizagdo gerencial, que possibilite
o amplo alcance das politicas publicas de maneira linear e uniforme em todo o territério. A
Confederacdo de Estados, por outro lado, carece da coesdo politica entre os entes constituintes,
necessaria ao bom encaminhamento da cobertura estatal.

A formulacgdo das politicas nacionais sup8e a existéncia de um Ente central que estabeleca
as diretrizes gerais das politicas publicas, e que sirva de linha condutora de toda a nagdo, como
uma espécie de coordenador gerencial. Ndo obstante, também é necessario que sejam respeitadas
as peculiaridades regionais, o balanceamento da intensidade e amplitude das acdes, de forma
alinhada as distintas realidades territoriais, sem prejuizo da coesdo politica frente as relacdes
internacionais. A estas necessidades, amolda-se a opc¢do pelo Federalismo.

Ndo obstante, sdo muitas as fragilidades do Federalismo brasileiro, especialmente quando
se adota como parametro de avaliacdo a realidade da efetivacdo das politicas publicas. Tais

fragilidades decorrem tanto de raz@es histdricas, anteriores a prépria opgdo legislativa pelo modelo
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federalista, como também por motivos relacionados aos moldes que o pacto federativo brasileiro
assumiu, por opc¢do do Estado.

Uma primeira fragilidade a ser notada tem a sua origem na prépria concepc¢do do Estado
brasileiro, e da evolugdo da sua estrutura pautada no centralismo politico. Trata-se de um Estado
gue tem suas raizes no Colonialismo, na imposicdo da vontade e da norma, por parte de uma
metrdépole distante e exploradora dos meios de producdo. O Federalismo brasileiro ndo nasceu da
comunhdo de poderes entre entes politicos ja estabelecidos, que outorgaram parcela do seu poder
em favor de um entre central (movimento centripeto). Originou-se, em realidade, a partir de um
movimento inverso, de outorga de parcelas de poder do ente central em favor de entes periféricos
gue passaram a ser formalizados a partir de entdo (movimento centrifugo). Esta dindmica terminou
por deixar marcas muito claras na dinamica da estrutura federativa brasileiro, especialmente no
sentido da concentracdo do poder politico no Ente central.

Nesta perspectiva historica, as Constituicdes Federais de 1946 e 1988 (CF/88) despontam
como tentativas de estabelecimento de uma descentralizacdo politica administrativa efetiva, que
terminaram por ter suas normas referentes ao Pacto Federativo relativizadas pelas circunstancias
politicas, econdmicas e sociais que seguiram as suas promulgacdes. A opcdo federativa de 1946 foi
relativizada inicialmente pela Constituicdo de 1967, e especialmente pela Emenda Constitucional n.
01 de 1969. A opcdo federativa de 1988, foi relativizada, sobretudo na sua dimensdo do
financiamento publico, pelas reformas do Estado brasileiro observadas na década de 1990,
principalmente na sua primeira metade, cujos reflexos encontram-se claramente presentes na
atualidade.

Mesmo ao considerar os detalhes do modelo estabelecido no texto da CF/88 é possivel
identificar contradi¢cdes claras entre normas gerais de carater principiolégico que anunciam a
existéncia de um Estado Federal, e normas especificas que terminam por contradizer a opcdo
constitucional por este mesmo Pacto Federativo anunciado. Assim, embora o art. 12 da CF/88
anuncie a Republica Federativa formada pela unido indissolivel dos seus entes politicos, nota-se
um forte desequilibrio entre as fontes de financiamento dos distintos entes, e o volume de
atribuicdes administrativas, notadamente no plano municipal.

A estrutura do financiamento publico encontra-se pautada num modelo de dependéncia as
transferéncias financeiras dos Estados, e principalmente da Unido, as quais correspondem a parte
significativa das fontes do financiamento da maioria dos Municipios. As competéncias tributarias

que foram outorgadas aos entes municipais, por um lado, foram insuficientes para viabilizar o seu
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financiamento auténomo, e por outro lado, houve um descompasso entre o perfil de incidéncia
dos tributos e a vocacdo dos Municipios para fiscaliza-los e cobra-los de forma efetiva. Isto por si s6
constituiria uma primeira contradicdo do modelo de Estado Federal, no qual se pressupbe a
relagdo ndo-hierarquizada de forgas entre entes politicos, e a sua respectiva autonomia financeira.

As reformas tributarias que seguiram a promulgacdo da CF/88 contribuiram para agravar o
guadro de desequilibrio do financiamento, hierarquia politica-administrativa e autonomia
financeira, de forma a favorecer ainda mais a Unido em detrimento dos demais Entes. Privilegiaram
0 aumento da carga e a ampliacdo da base de incidéncia dos tributos federais, cuja arrecadacdo
ndo constitui fonte de repasse financeiro. Diminuiram a participacdo dos Municipios no plano das
receitas, e ampliaram as suas atribuicdes administrativas.

A primazia da opcdo pelas transferéncias financeiras em detrimento das receitas proéprias,
gue ja no plano conceitual consiste em limitagdo a autonomia financeira de estados e
principalmente municipios, convive ainda com restri¢cdes circunstanciais, tanto ligadas a burocracia
nos repasses financeiros, como decorrentes de critérios oficiosos pautados em variaveis politico-
partiddrias, ou eleitorais. A estas restrices, somam-se ainda, e com especial destaque, as
limitacGes que sofrem as transferéncias em funcdo das politicas monetdria, fiscal e crediticia
adotadas pela Unido.

Estas politicas nacionais costumam ser elaboradas sem qualquer participacdo dos demais
membros da federagdo, e sem qualquer consideragdo as suas realidades e interesses. Estados,
Distrito Federal e principalmente Municipios, costumam ndo ser ouvidos, ainda que simplesmente
para expor as suas caréncias, em que pese a repercussdo direta sobre os respectivos orgamentos, o
gue implica o carater insustentavel do financiamento publico com vistas a efetivacdo das politicas
publicas. Participam apenas indiretamente por meio dos representantes no Congresso Nacional, ja
no final do procedimento de aprovacao legislativa, o que é muito pouco diante da relevancia dos
debates e da extensdo dos seus impactos.

Em funcdo do seu forte impacto sobre o financiamento publico no plano das relacdes
federativas merecem destaque as seguintes opcBes de governo:

1. aimposicdo de uma politica de Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), que afasta do
governo Federal a obrigacdo de realizar transferéncias constitucionais e legais, o que
termina por impossibilitar o cumprimento de metas de desenvolvimento econémico e
social, e contribui para a fragilizacdo do financiamento dos demais entes da federacdo,

notadamente dos Municipios;
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2. o estabelecimento de isencdes, incentivos e beneficios tributdrios, que alcancam impostos
federais cuja arrecadacdo é objeto de transferéncia aos demais entes politicos, de forma
descoordenada e unilateral;

3. 0 aumento expressivo da carga tributdria por via de contribuicdes com arrecadacao
exclusiva em favor Unido, o que aprofunda o distanciamento das realidades de
financiamento entre Entes federativos;

4. o estabelecimento de normas que engessam o orcamento publico de estados e Municipios,
com a inclusdo de gastos obrigatorios, cuja efetivacdo esbarra em limitagcdes de natureza
financeira, técnica e gerencial. Algumas destas normas sdao conceitualmente importantes, e
apontam para o fomento ao desenvolvimento social nas areas de saude e educacdo,
porém, na forma em que se apresentam, e diante da realidade das municipalidades,
terminam servindo tdo somente para a aplicacdo de sanc¢Bes juridicas ao seu
descumprimento;

5. a adocdo de uma politica fiscal que prioriza o pagamento da divida publica, de forma a
canalizar parte expressiva do Orcamento Publico ao capital financeiro, em detrimento do
investimento nas dreas sociais e de infraestrutura, e que termina por constituir a principal
causa de todas as demais medidas adotadas pelo Estado na area do financiamento publico,
anteriormente indicadas.

O presente estudo objetiva verificar a sustentabilidade do modelo de financiamento
publico brasileiro, na perspectiva municipal, a vista do descompasso entre o amplo universo de
atribuicdes administrativas, e a escassez de recursos financeiros, e suas repercussdes sobre
politicas sociais relacionadas a promocdo da Dignidade da Pessoa Humana. Com base em dados
empiricos de arrecadacdo e despesas, visa analisar a possibilidade de efetivacdo destas politicas
sociais, com énfase na realidade do financiamento das agdes de Saude Publica, no plano Municipal.

Partird de estudo conceitual sobre a organizacdo politica-administrativa do Estado, como
meio de viabilizacdo dos direitos fundamentais, para aprofundar na situacdo atual do federalismo
brasileiro, especialmente na sua perspectiva do financiamento municipal na drea da saude.

Além de legislacdo e doutrina especializada, serdo analisados dados do PORTAL DA
TRANSPARENCIA (2015) e do FUNDO NACIONAL DE SAUDE do Ministério da Sadde (FNS, 2015),
gue por sua vez serdo comparados com os parametros recomendados pela Organizacdo Mundial

de Saude (OMS).
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A ORGANIZACAO POLITICA ADMINISTRATIVA DO ESTADO COMO MEIO DE
VIABILIZAGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

A existéncia do Estado é produto da opg¢do de um povo, titular de um determinado
territério, dotado de reconhecimento no plano internacional (Dantas, 2014). Tem como
fundamento e como objetivo o fomento e a preservacdo de direitos e garantias, tudo conforme a
vontade daquele mesmo povo, formalizada no instrumento juridico da Constituicdo.

A opc¢do ndo se limita apenas a existéncia ou ndo do Estado, mas estende-se a definicdo
das suas linhas gerais estruturantes, ai incluidos a sua forma e regime de governo, e a sua
organizagdo politica-administrativa (forma de Estado). Todas estas opcBes encontram fundamento,
e servem para viabilizar, em Ultima instancia, os direitos e garantias fundamentais contemplados
na Constituicao.

N&o é por acaso que as opg¢des fundamentais do Estado brasileiro encontram-se dispostas
no artigo inicial da sua Constituicdo Federal. Tampouco se deve ao acaso o fato de este mesmo
artigo indicar como fundamentos deste Estado a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, e o pluralismo politico:

CF/88

Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:
| - a soberania;
Il - a cidadania;
[l - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.
Sdo estes os valores fundamentais adotados pelo Estado brasileiro, e em fungdo deles é

gue se dao todas das demais op¢des estruturantes deste mesmo Estado.

O fato de toda a estrutura estatal estar alinhada com os anseios do povo ndo se trata de
uma singularidade do modelo brasileiro. Trata-se de decorréncia inerente a propria concepcado de
entidade representativa da vontade de um povo.

Desde Platdo (380 a.C,, Livro lll), o surgimento da estrutura organizacional de um povo, na
forma da Polis, ja era considerada uma decorréncia da opc¢do, ou da necessidade, pela vida em

sociedade. Para Aristoteles (2001), o Estado é sujeito constante da politica e do governo, ambas
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refletidas na Constituicdo adotada, e conforme as opcdes administrativas, econdmicas e sociais dos
habitantes que o compdem:

Como sabemos, todo Estado é uma sociedade, a esperanca de um bem, seu
principio, assim como de toda associacdo, pois todas as a¢des dos homens
tém por fim aquilo que consideram um bem. Todas as sociedades, portanto,
tém como meta alguma vantagem, e aquela que é a principal e contém em si
todas as outras se propde a maior vantagem possivel. Chamamo-la Estado ou
sociedade politica.

Hobbes, por seu turno, assevera que é possivel o homem viver sem organizacdo ou

estrutura de poder, mas estaria diante do estado de natureza, ao qual denominou “condicdo de
guerra” (HOBBES, 2003).

Na perspectiva de Rousseau, o Estado é produto de um Contrato Social que rege as
relacdes dos seus integrantes em prol da sua defesa. Caso o individuo ndo aderisse estaria livre
como antes, porém, alheio a protecdo (ROUSSEAU, 1978).

O entendimento a se ter sobre Estado, portanto, ndo pode ser considerado de forma
isolada dos interesses do povo que o institui. Deve ser considerado de acordo com o ambiente em
gue se encontra, e conforme os objetivos produto da convergéncia social (MIRANDA, 2002).

No que se refere a opcao especifica pelo modelo de organizacdo politico-administrativa, a
classificacdo doutrinaria classica divide entre Estado Simples ou Unitario, e Estado Composto ou
Complexo. No Estado Unitdrio hd uma unidade do poder politico interno, cujo exercicio ocorre de
forma centralizada, e no qual uma eventual descentralizacdo, sempre estritamente administrativa,
depende da expressa concordancia do poder central, e deve ser exercida conforme as diretrizes
definidas no préprio ato de formalizacdo da descentralizacdo (MIRANDA, 2002). Ndo existem
ordens paralelas voltadas ao exercicio autbnomo de competéncia legislativa constitucionalmente
definida, mas uma Unica ordem a qual se reporta todo o ordenamento (DANTAS, 2014).

O Estado Composto é formado por mais de uma entidade estatal, com alguns ou varios
poderes politicos internos, que atuam em paralelo, de forma coordenada, ndo-hierarquizada. Tal
forma de organizacdo é género do qual sdo espécies o Estado Federado ou Federacdo, e o Estado
Confederado ou Confederacdo (DANTAS, 2014).

O modelo cldssico de Federacdo forma-se pela unido de um ou mais Estados-membros,
que abrindo mdo das suas soberanias ddo vazdo a um ente central, sem prejuizo da conservacdo de
poderes politicos que lhes asseguram autonomia. Segundo (DANTAS, 2014):

Na Federacdo, cada um dos entes parciais que compdem o Estado Federal
passa a se sujeitar aos termos da Constituicdo Federal, ndo havendo que se
falar, contudo, em hierarquia entre o poder central e cada um dos outros
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entes parciais que formam aquele ente estatal, uma vez que a constituicdo
fixa as competéncias de uns e outros, inclusive assegurando uma boa dose
de autonomia a cada um deles, além do direito de participacdo das vontades
parciais na vontade central, por meio dos representantes do Estados-
membros no Parlamento.

O pacto federativo € principio estruturante ou de organizacdo, que define a forma de

Estado adotado por meio de uma Constituicdo. Configura-se como a unido indissoluvel de mais de
uma organizacao politica, no mesmo espaco territorial do Estado (DIRLEY, 2009):

O termo “federal” é derivado do latim foedus, o qual [...] significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada por um
pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder
entre os parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de
cada um e no esforco de favorecer uma unidade especial entre eles. (ELAZAR
apud ABRUCIO, 2000).

MENDES (2008) ressalta a coesdo entre os Entes federativo, a impossibilidade de exercer a

secessdo, e a possibilidade de intervengao:

O estado Federal expressa um modo de ser do Estado (dai se dizer que é
uma forma de Estado) em que se divisa uma organiza¢do descentralizada,
tanto administrativa quanto politicamente, erigida sobre uma reparticao de
competéncias entre os governos central e os locais, consagrada na
Constituicdo federal, em que os Estados Federados participam das
deliberagBes da Unido, sem dispor dos direitos de secessdo. No estado
Federal de regra ha uma Suprema Corte com jurisdicdo nacional e é previsto
um mecanismo de intervencdo federal, como procedimento assecuratdrio da
unidade fisica e da identidade juridica da Federacao.

Os Estados, que ingressam na federacdo perdem sua soberania, preservando, contudo,

uma autonomia politica limitada (DALLARI, 1985). Neste sentido, o Federalismo lato sensu refere-
se aos lacos constitutivos de um povo e de suas instituicdes, construidos através de consentimento
mutuo e voltados para objetivos especificos, sem, contudo, significar a perda de identidades dos
seus membros (SOUZA, 1998; MIRANDA, 2002).

As relac@es intergovernamentais devem ser regidas pela construcdo de redes de controle e
cooperacdo e ndo por uma dicotomia entre centralizacdo e descentralizacdo (ABRUCIO, 2001):

A soberania compartilhada sé pode ser mantida ao longo do tempo caso se
estabeleca uma relacdo de equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e a
interdependéncia entre eles. Este equilibrio revela-se essencial, pois as
federacOes sdo, por natureza, marcadas pela diversidade e pelo conflito, por
um lado, e pela necessidade de compatibilizar, democraticamente, os
propdsitos locais com os nacionais, por outro. E preciso estabelecer, ent3o,
um relacionamento intergovernamental que evite a desagregacdo, a
descoordenagdo e a competicdo selvagem entre os entes federativos,
construindo um ambiente de cooperacgdo sob um marco pluralista.
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Na Confederacdo, por outro lado, a unido se da entre estados-membros que ndo perdem a
sua Soberania, e que se reinem com objetivo de satisfazer interesses politicos comuns. Ao invés da
formalizacdo por meio de uma Constituicdo, como se dd na Federacdo, a Confederacdo é
instrumentalizada por meio de acordos, tratados e convencGes. Nos estados confederados, é
possivel aos estados-membros retirar-se a qualquer tempo, desde que o considerem conveniente e
oportuno (“direito de secessdo”) (DANTAS, 2014).

No Brasil, a Federacdo foi incialmente estabelecida ainda no século XIX, por meio da Carta
Constitucional promulgada em 1891, que além de prever a forma de governo republicano, em
oposicdo ao regime monarquico até entdo vigente, substituiu o modelo de Estado unitario,
passando a conceder autonomia aos estados-membros.

Todas as demais ConstituicBes que se |lhe pospuseram adotaram igualmente o modelo
Federativo, mas a Constituicdo de 1988 teve a peculiaridade de incluir o municipio enquanto ente
da federagdo. Nestes termos, a CF/88, art. 18, prevé que: “A organizac¢do politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicdo”.

Desta maneira, o pais é formado por Unido, 26 estados, Distrito Federal, e os seus 5.561
municipios (IBGE, SENSO 2015). Cada ente federativo possui, constitucionalmente assegurados,
autonomia financeira, politica e administrativa, territdrio, e respectivo poder de deliberagdo
politica. Também encontram-se previstas as atribui¢cBes administrativas de cada um dos Entes,

alinhadas aos direitos e garantias fundamentais asseguradas aos cidaddos.

O FEDERALISMO E A ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO PUBLICO NO BRASIL

O federalismo originou-se nos Estados Unidos, em substituicdo a confederacdo de Estados,
gue reconhecia a soberania de cada um dos seus membros, mas que ndo era suficiente para
satisfazer as demandas internas e internacionais comuns. Surgiu da necessidade de se ter um
governo central eficiente, estabelecido numa vasta extensdo territorial, que assegurasse os ideais
republicanos de natureza nacional pds Revolucdo de 1776, mas sem prejuizo das autonomias
locais. MENDES (2008) ressalta as fragilidades do sistema confederativo das Colonias americanas,
que terminaram por constituir a razdo fundamental da origem da Federagdo de Estados, nos EUA:

Para garantir a independéncia entdo conquistada, as antigas colonias
britanicas firmaram um tratado de direito internacional, criando uma
confederacdo, que tinha como objetivo basico preservar a soberania de cada
antigo territério. Cada entidade componente da confederacdo, detinha a
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sua soberania, o que enfraquecia o pacto. (...) Além disso, a confederacdo
ndo podia legislar para os cidaddos, dispondo, apenas para os Estados. Com
isso, ndo podia impor tributos, ficando na dependéncia da intermediacdo dos
Estados confederados.

Na Confederacdo, as deliberacGes do congresso acabavam por ser reduzidas a meras

recomendacbes. Tampouco, havia um érgdo supremo para tutelar direito entre os Estados, ndo
suprindo assim, as necessidades de uma nacdo em ascensdo de liberdades, e tendente a lideranca
no plano internacional.

Da necessidade de se obter coesdo entre estados-membros e a Unido é que se forjou a
nova forma de organizacdo, instrumentalizada na Convencédo de Filadélfia, de 1787, e objetivando
a “unido mais perfeita” (MENDES, 2008).

Neste novo modelo, a Soberania é concedida a Unido, agora detentora do poder de
autodeterminacdo plena ndo condicionada a nenhum outro poder interno ou externo. Aos
estados-membros, é concedida a Autonomia, assim entendida a capacidade de autodeterminacgdo
limitada, dentro de um circulo de competéncias previamente estabelecido pela Constituicdo
(MENDES, 2008).

Embora do ponto de vista conceitual o Brasil possua o mesmo sistema de organizagdo
politica-administrativa dos EUA, as suas caracteristicas e funcionamento apresentam diferencas
profundas, a comecar pela prépria dinamica de forgas politicas que levou a adocdo do Pacto
Federativo em cada um dos sistemas constitucionais (MENDES, 2008)3. Nos Estados Unidos, o
poder politico da Unido decorre da outorga de parcelas deste poder por parte dos Estados-
membros, num movimento centripeto de transferéncia de poder. No Brasil, o movimento é
inverso, no sentido da concessdo de parcelas do poder politico titularizado pela Unido, em favor
dos demais membros da Federacdo.

AFFONSO (1999) localiza a origem do federalismo brasileiro exatamente neste contexto de

forcas politicas que historicamente levam os paises a adotarem-no. Para ele, no caso brasileiro, o

3 Este raciocinio ndo se aplica apenas a questdo do Federalismo, e por outro lado, as peculiaridades do
constitucionalismo brasileiro ndo se apresentam apenas frente ao sistema norte-americano. Estendem-se
sobre questdes como presidencialista, controle de constitucionalidade, e constitucionaliza¢do dos direitos
sociais: “A opcdo pelo federalismo, apesar de ser inspirada na experiéncia dos EUA, ndo foi uma simples
copia daquele sistema porque sua adocdo foi precedida de debates e porque as elites regionais eram
favoradveis a descentralizacdo, vista como sendo alcancavel por um sistema federal e ndo por um sistema
unitario. Apesar de algumas instituicdes norte-americanas como o sistema presidencialista, o federalismo e o
controle de constitucionalidade terem sido adotadas como uma das bases das instituicGes politicas
brasileiras e, apesar da influéncia, mais tarde, das constituicGes de Weimar e do Meéxico na
constitucionalizagdo dos direitos sociais, o Brasil construiu sua prépria histéria constitucional.” SOUZA
(2005):

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.631-679 640



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.21506

sistema de organizacdo politica-administrativa originou-se da desagregacdo de um império, e do
conseguinte desejo de manutencdo de “uma certa unidade” por parte dos entes resultantes desta
desagregacdo:

[Os Estados] se federaram por varios motivos, ou porgue resultam
historicamente da desagregacdo de um império e que, por algum motivo,
ainda querem manter uma certa unidade, ou, pelo contrario, foram
constituidos por estados, coldnias ou provincias que se uniram/federaram,
mas, por conta de diferencas étnicas, religiosas, regionais, culturais, desejam
manter alguma dose de autonomia, preservar alguma autonomia politica.
Sdo esses os dois grandes movimentos de constituicdo histérica das
federacBes. Claramente, o nosso corresponde ao primeiro caso. Eramos
parte de um império, e a Federagdo constituiu numa forma de preservar a
unidade com certa autonomia para as partes, para as provincias.

Evolugdo histdrica do federalismo brasileiro

O debate sobre Soberania, Autonomia politica, Unidade ou descentralizacdo administrativa
no Brasil remonta aos tempos coloniais, que em alguns casos extremou-se em levantes populares
de distintas intensidades. Entretanto, do ponto de vista estritamente juridico, os precedentes
historicos do federalismo brasileiro podem ser mais claramente analisados a partir do histérico das
Constituicdes do pais.

A Constituicdo de 1824 ndo adotou o Federalismo como estrutura politica-administrativa
do Estado, porém a delegacdo de atribuicdes gerenciais para as 16 provincias de entdo, pode ser
considerada um preludio de descentralizacdo administrativa, embora destituida de qualquer
resquicio de autonomia politica (CUNHA,2009).

A questdo da autonomia e descentralizacdo tomou corpo ao longo de todo o periodo
Imperial, e terminou por se impor apenas com a proclamacdo da Republica, mas antes mesmo do
texto constitucional de 1891. A Federacdo foi formalmente incorporada a estrutura do Estado
brasileiro através de um ato politico materializado no Decreto 01/1889, de 15 de novembro.
Buscava-se naquele momento alinhar a nova concepc¢do de Estado, pautada na idéia de “coisa
publica”, prépria da Republica, a uma estrutura politica-administrativa descentralizada que
funcionaria a partir de distintos niveis de governo. (SOUZA, 2005).

Na Carta Constitucional de 1891, a Federacdo brasileira pode ser definida como dual ou
cldssica, com uma reparticdo de competéncias que distingue areas de atuacdo privativas e distintas

entre a Unido e os Estados (CUNHA, 2009). Trata-se de uma divisdo de competéncias de carater
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excludente, na qual apenas um determinado ente politico atuard sobre determinada matéria, ndo
havendo que se falar em atua¢des sobrepostas ou complementares, do ponto de vista legal.

Duas caracteristicas desta divisdo devem ser ressaltadas, para o que interessa a
perspectiva do presente estudo. Primeiro, houve um forte desequilibrio financeiro, com receitas
em favor de algumas unidades federativas, e em detrimento da maioria, préoprio da Republica do
Café com Leite, o que terminou por se mostrar uma constante no financiamento publico brasileiro,
até os dias atuais. Em segundo lugar, nota-se uma forte escassez de relagGes politicas entre os
entes federativos, o que denuncia um federalismo isolacionista, em lugar de um federalismo de
cooperacao (SOUZA, 2005).

Esta situagdo, nas suas linhas normativas gerais, manteve-se inalterada até o governo
Vargas, em 1930, quando uma das primeiras medidas adotadas foi o perddo da divida que os
estados detinham para com a Unido (SOUZA, 2005).

A Constituicdo de 1934, que adveio de um golpe, aditou ao modelo Federalista elementos
bastante significativos. O governo federal concedeu recursos financeiros as instancias
subnacionais, permitiu o estabelecimento de receitas préprias em favor dos municipios que tinham
condicdo de coleta-los, e adotou politica de transferéncias financeiras intergovernamentais.

Ainda nesta ordem constitucional é possivel se falar em surgimento de um Federalismo de
Cooperacdo. Ao lado das competéncias privativas da Unido e dos Estados, estabeleceram-se
competéncias concorrentes entre estes; além de uma atuacdo supletiva, ou complementar, por
parte dos entes locais, para legislar de forma a suprir lacunas normativas (CUNHA, 2009).

Em contrapartida, a Constituicdo de 1937, também instituida na era Vargas, restabeleceu o
viés centralizador, culminando, inclusive, no fechamento do Congresso Nacional e das Assembleias
Estaduais, e substituindo os governadores por interventores (SOUZA, 2005). Em consequéncia, os
estados perderam receitas para o governo federal, principalmente por que se restringiu a Unido a
competéncia sobre as relagdes fiscais, provocando grande desequilibrio financeiro
intergovernamental.

A Constituicdo de 1946, por seu turno, restabeleceu a democracia, e descentralizou o
poder politico e os recursos financeiros, neste Ultimo caso tanto por meio da previsdo de receitas
préprias, como também pelo estabelecimento de transferéncias financeiras federais em favor de
Estados e Municipios.

A mesma Constituicdo, introduziu o primeiro mecanismo de transferéncias

intergovernamentais diretamente da esfera federal para os Municipios, excluindo-se a
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intermediacdo dos Estados, numa tentativa de diminuir os desequilibrios verticais na autonomia
politica-financeira (desequilibrio que se estabelece entre unidades federativas de distintas classes
de governo). Ndo obstante, a sistemdtica das transferéncias apresentou um grave defeito,
consistente no cardter linear da divisdo, pautada na mera divisdo dos recursos pelo nimero de
Municipios existentes. Ndo se adotou qualquer varidvel redistributivas da riqueza, ou quaisquer
critérios de fomento a equalizacdo fiscal entre os distintos Entes.

A gquestdo do desequilibrio politico-financeiro horizontal (aquele que se estabelece entre
unidades federativas de uma mesma classe de governo) também foi considerada, por meio da
destinacdo de recursos financeiros federais em favor das regides economicamente mais pobres.
Essas medidas, no entanto, tiveram efeito reduzido devido ao crescimento das atividades federais,
ao aumento do numero de novos municipios, a inflacdo e ao ndo-pagamento das quotas federais
aos municipios (SOUZA, 2005), todos estes problemas que seguem sendo vivenciados sob a égide
da CF/88.

Este texto constitucional superou diversos percalcos historicos, como a morte de Vargas e
a renuncia de Janio Quadros, entretanto, ndo suportou a crise de 1960, que culminou no Golpe
Militar de 1964 (CUNHA, 2009).

O periodo ditatorial, no qual vigeu a Constituicdo de 1967, com a profunda reforma
perpetrada por meio da Emenda Constitucional 01/1969, é marcado por um movimento de
retorno a légica da centralizagdo administrativa e financeira na esfera federal, afetando
sobremaneira a autonomia politica, propria do sistema federativo. Entretanto, foi neste periodo
gue se criou os Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios. Em que pese as deficiéncias
do modelo, pretendeu-se instituir uma ferramenta de equalizacdo das financas publicas, pautado
em critérios objetivos, tais como contingente populacional, inverso da renda per capita e extensao
territorial do membro federativo beneficiado (v. CTN, arts. 86 a 94, em sua grande maioria
revogados) (SOUZA, 2005):

No entanto, apesar da centralizagdo dos recursos financeiros, foi a reforma
tributdria dos militares que promoveu o primeiro sistema de transferéncia
intergovernamental de recursos da esfera federal para as subnacionais, por
meio dos fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)). O critério de distribuicdo
abandonou a reparticdo uniforme entre os entes constitutivos, passando a
incorporar o objetivo de maior equalizacdo fiscal pela adogdo do critério de
populacdo e inverso da renda per capita.

Até 1978, a Unido arrecadava cerca de % da receita publica total e, mesmos apds a

realizagdo das transferéncias para Estados e Municipios, dispunha de aproximadamente 2/3 desses
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recursos. A partir da década de 1970, contudo, em decorréncia do forte desequilibrio fiscal
decorrente da crise econémica internacional, o governo federal cortou muitos dos investimentos
concedidos ao setor produtivo. Nos anos de 1980, o aumento substancial de arremedos legais
visando exclusivamente a manutencdo do nivel de arrecadacdo demonstrava a profunda corrosao
por que passava o sistema de financiamento nacional (TEIXEIRA, 2005).

Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Carta Constitucional de 1988, restabelece-se
o federalismo enquanto pensado na Constituicdo de 1946, num viés de descentralizacdo do poder.

Os avancos sociais, materializados com a participacdo popular na construcdo politica,
aliados a aspiracdo de modernizacao da administracdo publica culminaram na adoc¢do do modelo:

O movimento histérico que culminou na elaboragdo da Constituicdo Federal
de 1988, representou, em matéria de organizacdo politico-administrativa do
Estado brasileiro, um conjunto de esfor¢os no sentido da descentralizagdo de
poderes e prerrogativas. A centralizacdo do Estado fora um conceito
instituido e praticado desde os tempos do Regime Colonial, onde a severa
fiscalizagdo do comércio e das instituicbes era fundamental ao
funcionamento e conservacdo do modelo de exploracdo instalado.
Contudo, os anseios de modernizagdo da administracdo publica, bem como
os imperativos de participagdo popular, passaram a se expressar num
movimento de tomada de consciéncia de que para um pais de dimensdes
continentais o mais razoavel seria a construcdo de uma estrutura
administrativa pautada na descentralizagdo e autonomia politica. (PORTELLA,
2015)

Passou-se a adotar uma estrutura triplice no desenho da Federagdo, com o

reconhecimento formal da autonomia ndo sé da Unido e dos estados-membros e Distrito Federal,
mas também dos municipios (SOUZA, 2008).

Previu-se a reparticdo de competéncias tributdrias, para arrecadacdo de receitas proprias,
bem como a reparticao de receitas, por meio das politicas de transferéncias intergovernamentais.
A Unido, que em 1983 chegou a contar com 70% da receita publica disponivel passou a ceder
recursos para que estados e municipios pudessem fazer frente as demandas sociais (TEIXEIRA,
2005).

No inicio dos anos 1990, Estados e Municipios atingiram uma participacdo recorde no
universo das receitas tributdrias brasileiras, chegando a alcancar, em 1991, uma participacdo
equivalente a mais de 45% da receita publica disponivel (SALVADOR, 2014).

Em definitiva, a escolha pelo federalismo pressupde uma opgao pela participagdo politica,
e autonomia nas esferas de governo, com reparticdo de competéncias, inclusive tributarias

(MORAIS, 2015). Fomenta-se o financiamento com autonomia, mas também se diluem as
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responsabilidades pela execucdo de servicos sociais, em particular a Saude publica (PORTELLA,
2005):

Os Entes locais passaram a ser responsaveis por uma parcela significativa do
atendimento as contrapartidas das necessidades sociais. Na ordem
constitucional vigente, além da responsabilidade relativa as questbes de
Politica Urbana, encontram-se contempladas obrigagBes relativas a
Seguridade Social dos servidores titulares de cargos efetivos, incluidas suas
autarquias e fundacdes; protecao do patrimonio publico municipal; Saude;
coordenacdo e execucdo de programas de Assisténcia Social; e Educacdo,
com atuacdo prioritaria no ensino fundamental e na educacgéo infantil.

Estrutura e atualidade do financiamento publico brasileiro, com especial

referéncia ao financiamento municipal

A estrutura do financiamento publico brasileiro comporta dois grandes grupos de receitas:
aquelas que sdo arrecadadas diretamente pelo ente beneficidrio (receitas proprias ou diretas); e
aquelas resultado de transferéncias financeiras a partir de outros entes (receitas improprias ou
indiretas) (AMARO, 2002; OLIVEIRA, 2006).

No que se refere ao grupo das receitas proprias, encontra-se constituido pelas receitas
coercitivas estabelecidas em lei, tenham elas carater sancionador (multas), ou ndo sancionador
(tributos); e pelas receitas ndo-coercitivas, estabelecidas em bases contratuais (precos e tarifas)
(OLIVEIRA, 2006).

Os tributos, por sua vez, encontram-se divididos em impostos, taxas, contribuicGes de
melhoria, contribuicBes especiais e empréstimo compulsérios. Os impostos de competéncia da
Unido, atualmente vigentes, sdo os de Importacdo (Il), Exportacdo (IE), Renda (IR), Produtos
Industrializados (IPl), OperacGes Financeiras (IOF), Propriedade Rural (ITR) (CF/88, art. 153).

Os impostos de competéncia dos Estados e Distrito Federal incidem sobre a Transmissao
Causa Mortis e Doagbes de bens e direitos (ITD, ITCM ou ITCMD), operacbes de Circulacdo de
Mercadorias e Servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS), e a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) (CF/88, art. 155).

Aos municipios compete a instituicdo dos impostos sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU), a Transmissdo onerosa de Bens Imdveis por ato Inter Vivos (ITIV ou ITBI),

e Servicos de Qualquer Natureza (ISS) (CF/88, art. 156).
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As taxas sdo de competéncia comum, podendo ser instituidas por quaisquer dos entes da
federacdo desde que autorizados a prestar o servico publico que constituird o fato gerador do
gravame (CF/88, art. 145).

A contribuicdo de melhoria segue a mesma légica das taxas, em termos de atribuicdo de
competéncia. Poderdo institui-la quaisquer dos membros da federacdo, desde que autorizados a
realizar a obra publica que redundara na valorizagdo dos imdveis circunvizinhos, e que autorizara a
sua criacdo (CF/88, art. 145) (AMERICO, 2003).

As contribuicBes especiais sdo divididas em trés grupos. As contribuicdes previdenciarias,
voltadas ao financiamento da Seguridade Social; as contribuicGes de intervencdo no dominio
econdmico (CIDE’s), para o financiamento de atuacBes do Estado em areas especificas, conforme
definido em lei; e as contribuicdes de interesse das categorias profissionais, que tém como
finalidade o financiamento das entidades representativas das distintas categorias profissionais
(CF/88, art. 149), (PORTELLA 2015).

Finalmente, o empréstimo compulsério também é uma espécie tributdria de competéncia
exclusiva da Unido, passivel de estabelecimento em caradter excepcional, com a finalidade de
atender a despesas extraordindrias decorrentes de calamidade publica ou de guerra externa; ou
realizacdo de investimento publico de cardter urgente e de relevante interesse social (CF/88, art.
149) (TORRES, 2005).

Jd o universo das receitas improprias encontra-se constituido por transferéncias
financeiras, que podem ter carater obrigatdrio, quando estabelecidas pela Constituicdo ou por lei;
ou carater voluntario, quando estabelecidas a partir de instrumento de natureza contratual
(Convénio, Acordo, Termo de Cooperacdo, etc.)

As transferéncias obrigatdrias podem consistir numa simples destinacdo da receita de
tributo entre dois entes federativos, como se da no caso do ITR ou do IPVA, o que alguns
denominam “reparticdo”; ou numa destinacdo da arrecadacdo da receita de tributo com base em
critérios legalmente predefinidos, com vistas a atender objetivos econdmicos, sociais, ambientais,
etc., realizada, ou ndo, por meio de fundos financeiros, como sdo os casos do ICMS, do IR e do IPI,
0 que alguns denominam estritamente “transferéncias”:

No Sistema Tributario Brasileiro se faz uma distingdo entre reparticdo de
impostos e transferéncias. No primeiro caso os impostos sdo divididos entre
dois niveis de governos, embora, a competéncia para a imposicdo tributaria
pertenca a apenas um deles. Com relagdo as transferéncias, parte da receita
proveniente de determinados impostos sdo repartidas, segundo férmulas
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preestabelecidas, que operam com objetivos distributivos e compensatérios,
atenuando desigualdades regionais (TRISTAO, 2003).
No caso da grande maioria dos Municipios brasileiros, a maior parte da arrecadacdo

provém das transferéncias intergovernamentais, especialmente aquelas de cardter obrigatério,
oriundas do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e do Imposto estadual sobre a Circulagédo
de Mercadorias e Servicos (ICMS). Em termos relativos, em porcentagem da respectiva
arrecadacdo, a estrutura geral da distribuicdo das receitas de tributos e transferéncias obrigatdrias

entre os distintos entes federativos pode ser sintetizada nos termos do quadro a seguir:

Tabela 1. Distribuicdo das receitas de tributos e transferéncias obrigatdrias entre Entes da

Federacdo.
ITEM | TIPO | wNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | M, NE, CO
Tribwbos de Competéncia da Unido (ART. 155 & 15490
i BT — Errpe=or b e 10w - - -
IT [E — Exportacic SO L0 = -
[ id | IR — Renda & Proventos 52 %0 21,59 23, 5% =%
| 47y IFI — Produtos Imndustrializados. 525 21,5590 23, 5% %0
W IOF — Operactes Crédito) Cambio & Segurnos 10 i = - =
Wi ITR — Propriedads Tesritorial Rural 5-:;3’%} - S09o. L0009} -
WEL COFINS — Fnanciasmento da Seguridede | 1 W0 = — =
WELE CSLL — Sobre o Lucro Liguida e = = =
e CIDE— Contribuicio sobre o Dosniinio _—— P 7, 25 _

Econmdmioo

Wributos de Compeaeténcia dos Estados (ART. 155)

ITCMD — TransmissSo Bens Imdwvels e Doacio

! {Causa Mortis) - 10D - -
IT ICMHS — Circulacio Mercadorias & Servigos = 7SS 25 =
{3 | IPWA — Propricdade de Wefculos AUt ormsst ores - S0 SO -
Tributos de Competéndcla dos Municpios (ART. 156)

i IPTU — Predial @ Territorial Uribamo | - - O -
- ITBI ]—":‘rg:;i:missﬁu Inter Vivwos de Berrs ~ ~ —— B
1In SO — Servigos de Qualguer Naturesas - - L -

Fonte: Celso Vedana,2013

A perspectiva de distribuicdo de receitas apresentada nos termos da tabela anterior
oferece uma visdo limitada, na medida em que indica uma reparticdo estritamente percentual da
participacdo de cada Ente politico na estrutura do financiamento publico brasileiro. Também é
verdade que ndo possui um carater exaustivo das receitas tributdrias, posto que ndo consideradas
as taxas, as contribuicdes de melhoria, as contribuicdes previdenciarias, e algumas categorias de
contribuicGes especiais.

Ndo obstante, ainda assim é possivel realizar, a partir da sua andlise, algumas observac&es
preliminares importantes. Em primeiro lugar, pode-se verificar o claro desequilibrio no tocante ao
numero de tributos destinados a cada unidade federativa. Dos 15 tributos elencados na tabela, 9
sdo da competéncia Federal, 3 estaduais e do DF, e 3 municipais e do DF.

Também ¢é importante enfatizar, a matéria objeto da incidéncia de cada um dos tributos,

especialmente pelo que isso representa em termos de relevancia arrecadatdria. Note-se que a
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Unido tem competéncia para instituir tributos que incidem sobre riquezas expressivas em termos
econbmicos, e portanto, também em termos arrecadatérios. Renda e proventos de qualquer
natureza, operagBes com produtos industrializados, operacdes financeiras, operacdes de
importacdo de bens e servicos, lucro liquido e faturamentos das empresas, sdo todas matérias
submetidas a incidéncia de tributos federais.

No plano estadual, dentro desta mesma légica, ha de se destacar apenas a competéncia
para imposicdo sobre operagdes com mercadorias e servicos de transporte interestadual e
intermunicipal, e opera¢Ges de comunicacdo, o que faz do ICMS o imposto com a maior
arrecadacdo total dentre todos os tributos do pais. Ja nos Municipios, o Unico destague em termos
de arrecadacdo fica por conta da incidéncia sobre servicos de qualquer natureza (ISS).

Em contrapartida, tanto a imposicdo sobre a propriedade, como sobre a transmissao do
patrimonio, que constituem as demais matérias da competéncia impositiva estadual e municipal,
apresentam uma relevancia secundaria em termos de arrecadacdo, o que termina por ensejar um
maior nivel de dependéncia financeira dos entes periféricos as transferéncias intergovernamentais.

O desequilibrio na divisdo de competéncias tributdrias ndo implica apenas descompassos
no volume da arrecadacgdo entre entes federativos. Resulta também num desequilibrio de poder
politico entre estes mesmo entes federativos. Se é verdade que a Unido tem a obrigacdo
constitucional de repassar parcelas expressivas da arrecadacdo do IR e IPI, por exemplo, a Estados,
DF e Municipios, via fundos federais, também ¢é verdade que cabe a ela, Unido, o monopdlio
legislativo em matéria destes impostos, inclusive no tocante ao estabelecimento de beneficios e
incentivos fiscais, cujos efeitos serdo adiante considerados de maneira mais detalhada. Significa
gue a centralizacdo da arrecadacdo no Ente federal é apenas uma segunda varidvel no contexto do
desequilibrio federativo no plano do financiamento publico. Antes dela, ha de se considerar a
concentracdo do poder de legislar em matéria tributdria, em favor da Unido.

Outros trés fatores devem ser apontados como causadores da irrelevancia comparativa da
arrecadacdo proépria dos Estados e Municipios, face aos ingressos oriundos de transferéncias. O
primeiro refere-se aquilo que se pode chamar de “vocagdo tributdria”. Um sistema de divisdo de
competéncias tributarias étimo, além de se pautar na preocupacdo para com uma uniformidade

equitativa da arrecadacdo, deve-se estruturar a partir do reconhecimento das peculiaridades que
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cada classe de ente federativo possui, com vistas a viabilizacdo da incidéncia, e ao bem-estar da
sociedade®.

Ndo ha critério cartesiano, que permita um perfeito delineamento objetivo de
competéncias tributdrias a partir das caracteristicas individuais de cada Ente®. N3o obstante, é
possivel estabelecer parametros logicos de definicdo destes critérios a partir da prépria dindmica
da realidade que sera objeto da incidéncia. Ndo faz sentido, por exemplo, que os tributos sobre o
comércio exterior sejam de competéncia dos Entes periféricos, muito embora, no Brasil, Estados,
DF e Municipios o fagcam em matéria de ICMS e ISS.

Também é possivel partir da relacdo existente entre a matéria objeto da incidéncia, e o
grau de participacdo que o tratamento desta mesma matéria demandara a cada Ente politico. A
incidéncia sobre a propriedade, nestes termos, ndo pode ser sendo do Ente municipal, em que
pese a competéncia federal em matéria de ITR (Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural).

Em definitiva, conforme o estudo efetuado na Fundacdo Getulio Vargas, a distribuicdo de
competéncias tributarias entre niveis de governo deve considerar as atividades econémicas objeto
da incidéncia (GIACOMETTI, 2003). A teoria tradicional das Finangas Publicas, estabelece que o
governo federal deve ser o responsavel pela arrecadacdo de impostos, por exemplo, que requerem
um certo grau de centralizacdo administrativa, ou que afetem as politicas do pais como um todo,
como é o caso dos impostos sobre o comércio exterior. Isso porgque, o imposto pessoal, quando
cobrado em nivel local, pode incentivar a evasdo da sua base. Os municipios, por sua vez, devem
avocar a responsabilidade pela tributagdo do patrimonio fisico, e os Estados coletarem impostos
sobre o consumo e a circulagdo de bens.

Um segundo fator a ser destacado, para fins de compreensdo das incongruéncias da

divisdo de competéncias tributdrias no Brasil, refere-se a incompatibilidade entre o poder de

4 “A teoria econdmica da taxacdo dtima supde que o objetivo da sociedade é o bem-estar dos seus cidaddos.
Portanto, a distribuicdo das competéncias deve ser feita de tal modo que o bem-estar da sociedade como
um todo seja maximizado. O arranjo institucional que permitiria cada membro da federagdo escolher
livremente seus tributos ndo seria a solu¢cdo adequada para a sociedade, porque daria margem a uma série
de efeitos negativos provenientes de impostos ineficientes e injustos, que redundaria em perda de bem-
estar para a coletividade (BARBOSA, 2000).”

> Mesmo tributos tradicionalmente identificados com um determinado nivel de governo, como é o caso do
IPTU no nivel municipal, redundam em dificuldades circunstanciais de implementacdo, seja por razdes
técnicas, politicas ou econdmicas (TRISTAO, 2003). Neste sentido, pesquisas ddo conta do distanciamento da
arrecadacdo do IPTU dos niveis que se presumem ideais, o que decorreria, em grande parte, dos custos
envolvidos na implementacgdo de toda a estrutura necessaria a sua cobranca (atualizacdo e informatizacdo do
cadastro predial e do cadastro territorial urbano, da planta genérica de valores, e da digitalizacdo de mapa da
area urbana, licencas para construcdo e informatizacdo do cadastro de alvards de habitacdo, etc. (IBGE
2011)).
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instituir tributos, e a infraestrutura disponivel para a arrecadacdo. llustram com perfeicdo esta
situacdo os regimes do ICMS e principalmente do ISS. A dindmica das relagdes comerciais, seu
cardter, em muitos casos, universal e etéreo, especialmente no que se refere aos servicos e
mercadorias intangiveis, fazem da arrecadacdo tributdria respectiva, a cargo de Estados e
Municipios, uma tarefa onerosa e tecnicamente complexa, quando ndo inviavel, com graves
reflexos sobre a seguranca juridica e o desenvolvimento econémico.

Deter competéncia tributdria ndo significa estar atrelado ao encargo dos procedimentos
operacionais de arrecadacdo. A ordem constitucional deve ndo apenas manter a competéncia
tributaria de Estados, DF e Municipios em matéria de ICMS e ISS, como deve também ampliar tal
competéncia, de forma a incluir tributos hoje submetidos a prerrogativa Federal. Ndo obstante, é
necessario repensar as técnicas de arrecadacdo, inclusive no sentido de promover instancias
arrecadatdrias coordenadas entre distintos Entes, que permitam a sua efetividade.

Mais do que a ampliacdo e aperfeicoamento da defeituosa sistematica de convénios de
arrecadacdo entre os distintos Entes federativos, é necessario instituir, ampliar e fortalecer a
atuacdo de instancias responsaveis pela coordenacdo legislativa e pela efetividade da coleta de
tributos, sem prejuizo da autonomia tributaria dos entes competentes. Ha de se repensar, neste
contexto, a atuacdo do CONFAZ (Conselho Fazendario de Politica Fazendaria), dos Consorcios
Municipais®, ou de sistemas unificados de arrecadacéo, a exemplo do SIMPLES.

A descoordenacdo arrecadatoéria constitui a raiz de inimeros males tributarios, que espraia
os seus subprodutos sobre a Economia, as relagdes politicas-administrativa, e a Sociedade. E, em
grande parte, a causadora da competicdo predatdria entre entes federativos em busca de receita
(“guerra fiscal”), da sobreposicdo de tributos (bitributacdo), da inibicdo dos agentes econémicos ao
empreendedorismo, da burocracia e da perda de competividade econémica do pais (“custo
Brasil”).

Finalmente, um terceiro fator que indica a situacdo atual de irrelevdncia comparativa das
receitas proprias frente as receitas de transferéncias refere-se ao préprio contexto econémico em

gue se encontram inseridos muitos dos Entes periféricos, em especialmente a grande maioria dos

6 CF/88, Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servigos transferidos.

“Com essa cooperagdo associativa das municipalidades relnem-se recursos financeiros, técnicos e
administrativos que uma sé prefeitura ndo teria para executar o empreendimento desejado e de utilidade
geral para todos” (MEIRELLES, 1991).
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municipios. Com efeito, parte expressiva das municipalidades brasileiras ndo possui atividade
econbmica, e em muitos casos sequer numero de habitantes, suficientes para fomentar um
sistema arrecadatério que lhes permita autonomia financeira. Defronte-se, por exemplo, o
principal tributo municipal, em termos arrecadatdrios, com a realidade econémica da grande
maioria dos Municipios brasileiros, e vai-se concluir pela ineficicia do gravame em termos de
geracdo de receita. Em definitiva, em muitos casos, inexiste o substrato econémico que dé vazao a
um sistema de autonomia, ao menos nos moldes do modelo estabelecido no Brasil.

Mais do que uma disparidade restrita ao substrato econdémico, trata-se de um problema de
desigualdade social e de riqueza acumulada entre as diversas regides, conforme aponta CUNHA
(2004):

Alguns dados sdo ilustrativos de tais desigualdades. Enquanto a Regido Norte
detém 41,8% da area total do pais, em 1996, ela contribuia com apenas 5,1%
do Produto Interno Bruto (PIB) e 6,3% da populagdo brasileira. No mesmo
periodo, na Regido Nordeste, viviam 28,9% da populagdo brasileira, numa
area de 18,5% do territério nacional, contribuindo com 13,5% do PIB. Na
Regido Sudeste, com 10,8% do territério, em 1996, viviam 42,7% da
populacdo, concentrando 58% do PIB. No Sul, com 6,7% do territério, viviam
15,1% da populagdo, concentrando 15,8% do PIB e, finalmente, no Centro-
Oeste, com uma darea de 22,2% do territério nacional, viviam 7% da
populacdo do pais, contribuindo com 7,3% do PIB. Considerando também
como referéncia o ano de 1996, a taxa de alfabetizagdo no pais era de 85%.
No entanto, ela tinha variacdo acima de 90% nos Estados do Rio de Janeiro,
Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e no Distrito Federal e abaixo
de 60% em cinco estados do Nordeste. Também entre os municipios a
situacdo é desigual e o amplo processo de desmembramento de municipios
posterior a 1988 aprofundou as disparidades locais e regionais. Convivem,
por exemplo, municipios como Sdo Paulo e Bord, ambos no Estado de Sdo
Paulo. O primeiro com mais de 10,6 milhGes de habitantes e o segundo com
cerca de 800 moradores. Embora pouco mais de 20% da populacdo brasileira
viva em municipios com até 20 mil habitantes, estes representam 73% do
total de municipios existentes no pais. No outro extremo, em apenas 0,6%
dos municipios, ou seja, 32 deles residem 48 milhdes de brasileiros, o que
representa 27,8% da populagdo total do pais.

Esta disparidade estrutural termina por repercutir de forma direta no plano da receita

municipal. De forma ilustrativa, a receita corrente propria dos municipios brasileiros corresponde,
em média, a 33,5% de todas as receitas. Este percentual, entretanto, varia de 8,9%, em média, nos
municipios com até 5 mil habitantes, a 55,9%, em média, nagueles com mais de 1 milhdo de
habitantes (ABRUCIO apud CUNHA, 2014).

Esta realidade termina por justificar a existéncia de um regime de transferéncias

financeiras intergovernamentais, tendo em vista o carater virtuoso que possuem em termos de
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redistribuicdo da riqueza nacional. Mais do que uma forma de financiamento publico, nesta
perspectiva, as transferéncias aparecem como instrumentos viabilizadores da divisdo da riqueza
nacional, equalizadoras dos desequilibrios econémicos e sociais regionais, dentro de uma ldgica
amparada na justica distributiva, e na solidariedade social. As transferéncias aparecem, aqui,
inseridas no universo daquilo a que a Economia se refere como instrumentos de politica
econbmica anticiclica, voltados a desfazer os circulos viciosos de acumulagdo de rigueza,
perpetuadores de desigualdade (BEHRING, 2010).

Pois bem, a isso se deveria limitar as transferéncias financeiras intergovernamentais:
ferramenta isolada e pontual, de carater preferencialmente eventual, com prazos e metas
claramente definidos, e sempre com vistas a justica distributiva e ao desenvolvimento econdémico e
social. O problema é que a politica de repasses financeiros criou raizes profundas no sistema de
financiamento publico brasileiro, a ponto de relativizar a opcdo constitucional pela modelo politico-
administrativo Federalista, e de forma a institucionalizar um alto grau de dependéncia da periferia

politica-administrativa em relagdo ao poder central.

A realidade do financiamento municipal, pautado na politica de transferéncias

intergovernamentais

O quadro a seguir, agora com dados da arrecadacdo em termos absolutos em moeda
corrente, referente ao ano de 2014, possibilita uma visdo mais precisa de algumas observacdes
realizadas até aqui, especialmente no tocante a dependéncia do financiamento publico a politica

de transferéncias intergovernamentais, sobretudo no plano municipal.
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Tabela 2. Receita publica de 2014, por esfera de governo e consolidado.

BSPN 2014
DEMONSTRACAO DAS VARIAGOES PATRIMONIAIS - POR ESFERA DE GOVERNO E CONSOLIDADO NACIONAL

014
VARMCﬂES PATRIMONIAIS AUMENTATIVAS UNIEo ESTADOS MUNICIPIOS CONSOLIDADO
Impastas, Taxas & ContribuicBies de Melhoria
Impostos 415.099.370.784 424.892.526.803 98.055.846.019 938.047.743.606
Taxas 4.806.063.681 17.153.088.677 8.201.484.154 30.250.636.512
Contribulgdes de Melhoria 0 1853 718.260.858 718.262.711
Total dos Impostas, Taxas e ContribuleBes de Melhoria 419.905.434.465 442.045.617.333 107.065.591.031 969.016.642.828
Contribuicdes
Contribuigdes Socials 645.004.753.186 49.134.216.740 21561.781.283 715.700.751.209
ContribuicBes de Intervengdo no Dominio Econdmico 400.569.974 27.113.891 197403202 625.087.067
Contribuicio de lluminacdo Piblica i §7.416.859 3.399.822.502 3487.239.861
ContribuicBes de Interesse das Categorias Profissionais 0 0 21658033 21.658.033
Total dos ContribuigBes 645.405.323.161 49.248.747.590 25.180.665.421 719.834.136.171
Exploracdo e Venda de Bens, Servios e Direitos
Vendas de Mercadorias 783613552 2864.333.247 514.669.484 4.262.616.783
Vendas de Produtos 114010198 749.959.276 11.780.699 891750173
Exploragdo de Bens, Direitos e Prestagdo de Servigos 1.057.086.379 20.680.060.241 9.848.041.608 31.585.188.227
Total da Exploragfo e Venda de Bens, Servios e Direltos 1.954.710.129 24.394.353.264 10.350.491.791 36.739.855.184
Variaches Patrimonials Aumentativas Financeiras
Jurgs e Encargos de Empréstimos e Financlamentos
Concedidos 27.081.130.915 345.876.115 102.027.779 27.529.034 809
Juros e Encargos de Mora 4.506.811.460 12528410151 5.543.751.928 12578973538
Variagdes Monetarias e Cambials 121.386.262.270 36.599.607.083 12.780.637.139 170.766.506.491
Descontos Financelros Obtidos i £.198.233 10.580.441 16.778.674
Remuneragdo de Depésitos Bancdrios e AplicagBes
Financeiras 66.442.508.863 9.515.955.054 0.555.683.856 85.514.147.773
Qutras Variacdes Patrimonials Aumentativas -
Financeiras 7.488.657.609 11,629.500.029 1621.786.466 211.745.944.105
Total das Variagdes Potrimaniais Aumentativas Financeiras 226.905.371.117 70.625.546.664 30.620.467.608 328.151,385.390
Transferéncias e Delegacdes Recehidas
Transfer@ncias Intra Governamentais 9.309.705.281.464 330.440.958.152 93.761.850.014 9.733.508.089.629
Transferéncias Inter Governamentais 425.056.303 186.466.292.450 238.486.342.071 425.377.690.824
Transferéncias das InstituigBes Privadas 330742423 2.110.550.366 540.053.876 2.981.346.665
Transferéncias das Instituighes Multigovernamentais 0 17.614.027.397 9.394.655.887 27.008.683.284
Transferéncias de Consdrclos Pdblicos 12.115.662 0 75.026.625 87.142.287
Transferéncias do Exterior 27.631.458 12.190.856 4.733.397 44,555,711
Execucdo Orgamentdria Delegada de Entes 0 0 696.497.612 696.497.612
Transferéncias de Pessoas Fisicas 1220719 31031120 #3.885.310 116.137.14%
Total das Tronsferéncias e DelegagBes Recebidas 9.310.502.048.029 536.675.050.340 343.043.044.792 10.190.220.143.162
Valorizagio e Ganhos com Ativos e Desincorporacio de
Passivos
Reavaliacdo de Ativos 0 4.788.481.614 B.688.540.702 13.478.022315
Ganhos com Alienagdo 0 1.843.182.360 327.746.928 2.170.929.288
Ganhos com Incorporagdo de Ativos 0 96.546.117.428 7.556.334.334 104.102.451.762
Desincorporagdo de Passivos 0 15.490.610.767 5.123.871.944 20.614.482.711
Total da Valorizaglo e Ganhos com Ativos e Desincorporagio
de Possivas 0 118.669.392.168 21.696.493.908 140.365.886.077
QOutras Variacdes Patrimoniais Aumentativas
VPA a Classificar 563.007.315.539 87.627.149 3.149.070.576 566.244.013.264
Resultade Positivo de Participagdes 57.294.646.759 9.158.570.489 132.582.892 66.586.800.139
Reversdo de Provisbes e Ajustes para Perdas 63.065.352 409.143.103.517 63.104.798.737 472.310.967.606
Diversas VariagBes Patrimonials Aumentativas 2.753.933.710.558 46.464.183.733 46.990.833.378 2.847 388.727.669
Total das Outras VarlagBes Patrimenials Aumentativas 3.374.298.738.208 464.854.484.888 113.377.285.582 3.952.530.508.678
Total das Varlages Patrimonials Aumentativas () 13.978.971.625.108 1.706.513.192.247 651.374.040.134 16.336.858.857.489

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2015.
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A observacdo dos dados referentes apenas a receita corrente, de natureza operacional ou
primaria, excluidas as receitas financeiras, bem como aquelas de carater eventual, possibilita
algumas conclusGes bastante elucidativas sobre o financiamento municipal no universo do
financiamento publico nacional.

Neste sentido, a receita total oriunda de tributos e contribuicdes (R$132,246 bilhdes)
equivaleu a tdo somente 7,83% das receitas publicas consolidados, consideradas as receitas de
todos os entes, da mesma natureza (R$1,689 trilhdo). A receita da Unido (R$1,065 trilh3o), também
da mesma natureza, por outro lado, correspondeu a 63,08%, e a dos Estados (R$491,294 bilhdes),
a29,09%’.

Outra observacdo interessante refere-se a proporcdo das transferéncias
intergovernamentais recebidas pelos Municipios, no universo das suas receitas correntes (tributos,
contribuicGes e as préprias transferéncias intergovernamentais). Percebe-se que o montante de
tais transferéncias (R$238,486 bilhdes) equivaleu a 64,33% das receitas correntes municipais
(R$370,732 bilhdes) (cf. SALVADOR, 2014). Considerando estes mesmos nimeros, constata-se que
a receita municipal com transferéncias intergovernamentais supera em 80,33% a receita com

tributos e contribuicdes da sua competéncia.

Tabela 3. Perfil da receita municipal. RelacBes selecionadas
RECEITA PUBLICA MUNICIPAL

Participacdo dos Municipios na receita tributaria nacional 7,83%
Relacdo entre as transferéncias intergovernamentais em favor dos Municipios, e as suas
receitas tributdrias e de transferéncias intergovernamentais 64,33%
Relacdo entre transferéncias intergovernamentais em favor dos Municipios, e as suas
receitas tributarias 180,33%

Embora bastante esclarecedor da situacdo de dependéncia financeira por que passam 0s
Municipios brasileiros, este diagndstico apresenta apenas a visdo universal da situacdo, ndo

considerada a situacdo do financiamento de cada um dos Municipios, considerados de maneira

7 “Qs dois principais impostos municipais — ISS e IPTU — geraram, em 2003, um montante equivalente a cerca
de 20 bilhdes de reais, o que significaria algo em torno de 16,3% do total da Receita Consolidada dos
Municipios brasileiros (122,57 bilhdes de reais). Apenas a titulo de comparagdo, os dois principais impostos
estaduais — ICMS e IPVA — geraram, no mesmo ano, recursos da ordem de 126,45 bilhGes, o que equivaleria a
cerca de 60,3% do total da receita arrecadada por tais Entes (209,6 bilhdes de reais), uma quantia superior a
totalidade dos ingressos consolidados municipais.

‘J4 no caso da Unido, o IR e o IPI somaram, em 2003, 100,52 bilhdes de reais, o que equivaleria a cerca de
20,3%, da receita consolidada total (496,26 bilhdes de reais), ou cinco vezes o total dos ingressos de
impostos municipais” (PORTELLA, 2015).
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individual. Esta andlise individualizada tem fundamental importancia, a vista das profundas
disparidades economicas, financeiras, populacionais e sociais entre as municipalidades.

Trata-se de perspectiva que escapa aos objetivos do presente estudo, e que demandaria
muito maior amplitude de dados. N3do obstante, apenas com o intuito de realizar algumas
ponderacBes gerais, considera-se aqui a realidade do financiamento do pequeno Municipio de
Itirucu, localizado no Centro-Sul da Bahia, microrregido de Jequié, a 329 Km da capital. Com seus
13.307 habitantes (IBGE, SENSO 2015), pode ser considerado representante de uma parcela de
59,44% dos Municipios brasileiros com populagao de até 15.000 habitantes.

Localizado na regido Nordeste, no interior do Estado da Bahia, com atividade econdmica
centrada na agricultura (hortalicas, café, caqui e maracuja) (ITIRUCU, 2015), destituido de
atividades empresariais expressivas no seu territorio, também pode ser considerado ilustrativo da
realidade socioeconémica da média dos Municipios do seu porte. As suas receitas, referentes a
2014, por outro lado, com indicacdo das respectivas fontes, encontram-se sintetizadas na forma do

guadro a seguir, em milhares de reais:

Figura 1. Receitas do municipio de Itirugu/BA
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Fonte: Portal Siconfi/STN 2015

Nada menos do que 92,94% da sua receita, equivalente a R$19,700 milhdes, advieram de
transferéncias intergovernamentais. A receita tributdria, por sua vez, contribuiu com o equivalente
a apenas 2,86%.

Trata-se, pois, de uma situacdo de completa dependéncia do Municipio as transferéncias
financeiras oriundas dos demais Entes da Federacdo, o que ndo € sendo, conforme se disse, uma

ilustracdo da realidade dos municipios do pais.

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.631-679 655



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.21506

Outra questdo digna de estudo, e que também ressai a partir da analise da tabela 2, refere-
se aos dados de arrecadacdo referentes as contribuicdes sociais, ai incluidas, com especial
destaque, a Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido das empresas (CSLL), a Contribuicdo Social
sobre o Faturamento das empresas (COFINS), e a contribuicdo para o Programa de Integracdo
Social (PIS).

Além da sua relevdncia em termos arrecadatdrios absolutos (R$715,700 bilhdes),
equivalente a 42,37% da receita consolidada com tributos e contribuicdes (R$1,689 trilhdo), a
pratica totalidade da sua receita é destinada aos cofres federais (R$645,005 bilh&es). Conforme
indicado na tabela 1, presente no item 3.2, ao contrario dos impostos federais, a contribuicdes
sociais ndo se submetem a nenhum tipo de transferéncia.

Esta é a principal razao para que tais gravames tenham experimentado, nas ultimas
décadas, elevacBes expressivas na arrecadacdo, seja em funcdo do aumento das suas aliquotas,
seja em razdo da ampliacdo do seu ambito de incidéncia. Na década de 1990 a CSLL teve aliquotas
majoradas e reformulacdo da base de incidéncia; a COFINS observou aumento de arrecadacdo que
chegou a 85%; o IPMF foi criado e posteriormente convertido em CPMF, hoje revogada, com
aliquota inicial de 0,2%, ampliada para 0,38%:

A Unido criou, 1989, a Contribuicdo sobre o Lucro Liquido — CSLL e, para
vigorar em 1993, o Imposto Provisério sobre MovimentagBes Financeiras —
IPMF, recriado como Contribuicdo Proviséria sobre a Movimentagdo
Financeira — CPMF — em 1996. Essa foi sucessivamente prorrogada, com
aliquota elevada de 0,2% para 0,38% e, em 1999, a Contribuicdo da Aliquota
para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS, foi majorada de 0,5%
para 3%. [...] recentemente, em 2003, por for¢ca da Emenda Constitucional n?
42, a aliquota foi novamente majorada, desta vez apara 7,6%. (TEIXEIRA,
2005)

Outas alteracbes foram ainda mais claramente nocivas ao financiamento dos Entes

periféricos, na medida em que o aumento das contribuicdes foi compensado com reducdes na
arrecadacdo do IR e IPIl. O aumento de carga via aumento da arrecadacdo de contribuicdes, que
antes aparecia como uma auséncia de aumento em favor de Estados e Municipios, ou que na pior
hipdtese representava uma diminuicdo apenas relativa no universo da arrecadacdo nacional,
passou a se caracterizar, também, como uma diminuicdo efetiva de receita. Isso por que reduzir IR
e IPI implica diminuir, em termos reais, a participacdo de estados e municipios na arrecadacao.

As observacOes de TEIXEIRA (2005) sdo elucidativas:

[...] a concentracdo de arrecadacdo pela Unido em seus cofres, sem
reparticdo com os estados e municipios, € a grande queixa dos governadores
e prefeitos. Em 1985, 80% da tributagdo eram partilhados, e 20% eram
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exclusividade do governo federal. Em 2003, os recursos partilhados cairam
para 40% do total da receita. A COFINS, evoluiu de RS 32,2 bilhdes
arrecadados, em 1999, para RS 59,6 bilhdes, em 2003. [...] em contrapartida
o IPI, que estd entre os tributos divididos com estados e municipios, teve
crescimento muito menor, de RS 16,5 bilhdes, em 1999, para R$19,7 bilhdes,
em 2003.

Esta espécie de substituicdo de tributos para fins de aumentar a arrecadacdo

exclusivamente da Unido, terminou por causar um outro problema, afeto a sobreposicdo de
tributos sobre a producdo empresarial. E que contribuicdes como COFINS e PIS incidem sobre o
mero faturamento (vendas) das empresas e tém um carater cumulativo (“efeito cascata”), ao
contrdrio do IR, por exemplo, que incide sobre uma riqueza efetiva do contribuinte:

Entre 1988 e 2000, aumentou em 4,6% do PIB a carga tributaria relativa a
tributos cumulativos sobre vendas gerais. Por outro lado, tributos de melhor
qualidade, como o IPI ou o Imposto de Renda, por serem partilhados,
tornam-se menos interessantes para o governo federal. (TEIXEIRA, 2005)
Ainda mais preocupante é a evolucdo da carga tributaria brasileira em termos de PIB, e a

distribuicdo desta evolugdo entre as distintas esferas de governo. Em pouco mais de 10 anos a
carga tributaria nacional cresceu em mais de 10% do PIB. Ndo obstante, a participa¢do dos estados
e municipios reduziu-se, no mesmo periodo, em cerca de 4% do PIB, o que significa que toda a
ampliacdo da arrecadacdo tributaria foi absorvida, com exclusividade, pela Unido (TEIXEIRA, 2015).

No ano 2000 a Unido apropriou-se de cerca de 56,70% da carga tributdria disponivel,
enquanto estados e municipios auferiram, respectivamente, 26,58% e 16,72% (STRANZ, 2014). A
participacdo da Unido manteve-se em crescimento comparativo em periodos posteriores, a
excecdo de 2013, quando experimentou pequena queda. Estados observaram quedas sucessivas, e
os Municipios mantiveram certa estabilidade, a excecdo de 2013, quando se nota ligeiro aumento
(STRANZ, 2014):

Tabela 4. Distribuicdo da arrecadacdo, por esfera de governo
Participacdo na arrecadacdo tributaria, em periodos selecionados

Ano Unido Estados Municipios
2000 56,70% 26,58% 16,72%
2004 57,72% 25,91% 16,75%
2005 57,72% 25,91% 16,75%
2007 58,14% 25,27% 16,59%
2013 57,60% 24,70% 18,30%

De uma forma geral, alids, conforme ja registrado, grande parte da politica de desoneracdo

e beneficios tributarios observada nos ultimos anos tem sido realizada em detrimento dos entes
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periféricos, tendo em vista privilegiarem a reducdo da incidéncia dos impostos federais, em
especial, do IR e do IPI. Exemplos neste sentido ndo faltam:

[...] verdadeiro golpe contra os entes federados, é o perpetrado pela Lei n2
10.168, de 29 de dezembro de 2000, conjuntamente com a Medida
Provisoria n? 2.062-61, de 28 de dezembro de 2000. A referida Lei instituiu a
CIDE destinada a financiar o programa de Estimulo a Integragdo
Universidade-Empresa, com incidéncia da aliquota de 10% sobre os valores
pagos a residentes e domiciliados no exterior, a titulo de remuneracdo, e o
artigo 32 da citada MP reduziu de 26% para 15% a aliquota do imposto de
renda incidente na fonte sobre agueles mesmos valores pagos a residentes
no exterior, a titulo de remuneracdo, a partir da entrada em vigor da Lei.
Transfere-se, com isso, a arrecadacdo do imposto de renda para a CIDE, que
nao é partilhada (TEIXEIRA, 2005).

Este tem sido, inclusive, um dos motivos pelos quais os Municipios tém recorrido até

mesmo aos tribunais para pleitear maiores valores de repasses dos Fundos Constitucionais (BAHIA,
2014):

Proliferam nas Varas da Fazenda Publica e nos Tribunais milhares de
demandas em que diversos Municipios pleiteiam que os 23,5% referentes ao
Fundo de Participacdo dos Municipios deva ser calculado e repassado a eles
tendo como base de célculo o valor arrecadado bruto com os Impostos sobre
a Renda e sobre os Produtos Industrializados, sem dedugdo de valores como
as dedugdes dos impostos de Renda, os incentivos fiscais e as dedugdes ou
exclusGes determinadas constitucionalmente.

Ja a Unido tem encampado sua defesa com o fundamento de que o valor a
ser repassado deve ter como base de calculo aquilo que foi efetivamente
arrecadado, ou seja, apds a subtracdo dos valores descritos, de maneira
meramente exemplificativa, e a adi¢cdo de valores como os juros de mora,
por exemplo.

A estrutura do financiamento publico brasileiro como resultado da opg¢do pela
geracdao de superavits fiscais; seus efeitos deletérios sobre o desenvolvimento

nacional; e seu carater contraditério para com o pacto federativa

Toda esta estrutura de financiamento publico pautada na politica de transferéncias
intergovernamentais, que privilegia a Unido, em detrimento dos demais Entes politicos, encontra
fundamento em uma opcdo de sucessivos governos federais, por privilegiar a obtencdo de
superavits primarios cada vez mais elevados, voltados ao pagamento da divida publica, em prejuizo
do investimento.

Esta opcdo, que ndo é de Estado, mas apenas de governo, e como tal encontra-se
condicionada a mera vontade politica, por sua vez, como aponta SALVADOR (2014), tem as suas

raizes na consideravel e desregulada expansdo da riqueza financeira (capital ficticio), ocorrida em
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nivel mundial, iniciada na década de 1970 e intensificada na de 1990, e que enfraqueceu as bases
da producdo da riqueza real, lancando a Economia em crises periddicas e recorrentes.

Como resultado, passou-se a demandar do Estado a destinacdo de montantes cada vez
mais expressivos de recursos do orcamento publico, que poderiam ser destinados a rede de
protecdo social, e agora carreados para salvar o sistema financeiro privado. Tais medidas foram
tomadas no intuito de manter a “estabilidade” do sistema, garantindo investimentos estrangeiros,
e protegendo a politica macroeconémica (SOUZA, 2008).

E neste contexto que se insere e se compreende a manutencdo de medidas concebidas
como instrumentos de excecdo, e que terminam por contradizer ndo apenas o Pacto Federativo,
como também algumas das opgdes de Estado, que o fundamentam, como sdo a promocdo da
dignidade da pessoa humana, e da cidadania (CF/88, art. 12). E claramente o caso da DRU
(Desvinculacdo das Receitas da Unido).

A DRU consiste numa prerrogativa exclusiva do governo federal, que resta autorizado a ndo
efetivar despesas fixadas na Constituicdo, em valor equivalente a 20% da receita corrente liquida
da Unido (SOUTO, 2012). Na perspectiva do Federalismo, trata-se de um sério golpe a autonomia,
na sua expressdo do financiamento, ja que nesta desvinculacdo encontram-se incluidas as
transferéncias intergovernamentais em favor dos Entes periféricos.

Como explica SOARES (2012),

Os anos 90 foram marcados pela busca da Unido em recompor sua
capacidade financeira, o que ocorreu através de aumentos continuos na
carga tributaria. Na ampliacdo de tributos, a Unido privilegiou a criacdo ou
aumento das contribuices sociais, previstas na constituicdo como fonte
exclusiva de receita federal, vinculadas a gastos sociais e ndo sujeitas a
reparticdo com estados e municipios. Outro expediente do governo central
para fortalecer sua autoridade fiscal foi a criacdo, em 1994, do Fundo Social
de Emergéncia (FSE), que passou a se chamar Fundo de Estabilizagdo Fiscal
(FEF), em 1996, e foi rebatizado em 2000 com o nome de Desvinculagdo de
Receitas da Unido (DRU), sendo prorrogada em 2003, 2007 e 2011. A DRU
permite ao governo federal usar 20% dos recursos de determinados
impostos e contribuicdes de forma livre, desvinculando-os de despesas
obrigatdrias definidas constitucionalmente.

A situacdo é agravada pelo excesso de rigidez orcamentaria a que se submetem estados e

municipios (TEIXEIRA, 2005). A Saude, por exemplo, absorve, de forma obrigatdria, o equivalente a
12% e 15% da receita corrente liquida, respectivamente, o que inviabiliza a realizacdo de
investimentos em outras areas, desconsidera as peculiaridades regionais, e cerceia a livre

determinacdo politica.
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A vinculacdo a que se encontra submetida a Unido nesta mesma drea encontra-se
relacionada ao crescimento do PIB. As despesas com a Saude, no ambito federal, ndo se atrelam a
arrecadacdo, como ocorre nos planos estadual e municipal, o que implica na liberacdo dos ganhos
reais que a Unido tem sucessivamente auferido. Disto resulta que as a¢des de Saude terminam por
nao se beneficiar dos recordes de arrecadacdo federal, anualmente anunciados. A evolucdo de tais
gastos no plano federal atrela-se ao comportamento do PIB, com seus baixos indices de
crescimento, ou mesmo retracdo, registrados ano apds ano (SOUTO, 2014):

Enguanto os Estados e Municipios sdo obrigados a gastar um percentual fixo
de sua receita corrente liquida na area da saude (12% para os Estados e 15%
para os Municipios) a Unido fugiu desse tipo de vinculagdo. Impds ao
Congresso, um outro tipo de vinculacdo relacionada ao crescimento do PIB a
partir de uma base de gastos no ano 2000.
Dessa forma, fugiu da aplicagdo em saude de todos os ganhos reais que
obteve com o crescimento da arrecadacdo, estabelecendo seus gastos em
funcdo de baixos indices de crescimento do PIB registrados na grande
maioria dos anos.
O resultado dessa politica foi, sem duvida, desastroso para o setor de salude:
a Unido que em 2000 era responsavel por 59,79% dos gastos publicos em
saude, em 2012 diminuiu essa participacdo para 44,63% e ndo ha evidéncia
gue tenha recuperado sua posi¢do original nos anos mais recentes.
Estados e Municipios que em 2000 respondiam por 40,21% dos gastos
publicos cresceram sua participagdo para 55,35% em 2012. Se a Unido
tivesse no periodo crescido suas aplicagdes no mesmo ritmo dos Estados e
Municipios, em 2012 ao invés dos R$48,6 bilhdes, teriam aplicado RS 90,09
bilh&es.

E também no contexto de priorizacdo do pagamento da divida a qualquer custo que se

compreende todo o regime sancionador da legislacdo financeira, que inclui restricdes a direitos de
natureza administrativa, eleitoral e mesmo criminal. A Lei de Reponsabilidade Fiscal (LRF), em que
pese o seu valor em termos de moderniza¢do da estrutura financeira do Estado, e rigor no trato da
coisa publica, ndo deixa de ser produto da opcdo politica no sentido de buscar o superavit
primario, com vistas a satisfazer prioritariamente os credores do Estado (SALVADOR, 2014):

O ajuste fiscal que submete os entes subnacionais ao constrangimento de
expansdo dos investimentos sociais devido a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e ao comprometimento de parcela considerdvel das receitas dos
estados e das grandes prefeituras com a divida decorrente do
refinanciamento feito pela Unido, em meados da década de 1990.

Em paralelo, a arrecadacdo tributdria nacional também sofreu efeitos importantes com o

advento da economia ficticia, em detrimento da economia real. Mais precisamente, passou a

sofrer uma forte retracdo, fosse por que o sistema tributario ainda se encontrava voltado a
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incidéncia sobre a producdo real da economia, fosse devido a fuga das empresas com “capital
flutuante” para outros paises (SALVADOR, 2014).

Assim, os desequilibrios na estrutura do financiamento publico brasileiro, que ja estavam
estampados no desenho adotado pela CF/88, terminaram por se ver agravados por circunstancias
macroecondmicas mundiais, e opcdes politicas internas, em ambos os casos a fomentar o capital
especulativo e suas facilidades de crédito. Isto, por um lado, aprofundou as necessidades
financeiras do Ente central, responsdavel pela politica crediticia, o que culminou no aumento de
carga tributdria em seu favor e em detrimento dos demais Entes, conforme indicado em linhas
anteriores.

Por outro lado, agravou-se também o volume de demandas sociais ndo assumidas ou
assumidas de forma deficiente pelo Estado (SALVADOR, 2014), por terem passado a assumir um
lugar secunddario na ordem das prioridades financeiras. Nos termos de KURZ (1992), o Estado
divorciou-se das premissas do desenvolvimento e ateve-se exclusivamente no crescimento
econdmico:

Crescimento Econdmico é o aumento da receita financeira, o acumulo de
capital. O desenvolvimento, contudo, mede-se através dos indicadores de
educacdo, salde, renda, pobreza, etc. Atualmente o indice de
Desenvolvimento Humano - IDH é o critério mais utilizado para comparar
o desenvolvimento de diferentes economias.

Decerto, o crescimento econdmico € importante, inclusive para efetivacdo das politicas

sociais, e para o proprio desenvolvimento. Contudo, ndo hd como negar o carater deletério, do
ponto de vista do desenvolvimento social, que possui o crescimento econémico a “todo custo”.
Sacrifica receitas da sociedade, vinculadas ao custeio da Saude, por exemplo, como serd
considerado nos proximos itens deste estudo.

A adequacdo da estrutura de financiamento publico ao modelo politico-administrativo
adotado no Brasil presume a realizacdo de opcBes politicas de natureza macroecondmica,
notadamente de natureza fiscal e crediticia, sempre com vistas aos objetivos do Estado, dentre os
guais se encontra a promocao da dignidade da pessoa humana, com a correlata efetividade das
politicas sociais e reducdo das desigualdades:

Ao contrario do que preconiza o pensamento neoliberal sobre o papel nocivo
do Estado e dos impostos na vida econémica de um pals, estes tem sido,
histérica e teoricamente, fundamental para garantir a reproducdo do
sistema, minimizando os conflitos e desigualdades sociais e injetando forgas
ao crescimento econémico. (SALVADOR, 2014)

Em definitiva, a tributacdo exerce um papel social fundamental, com vistas financiamento

dos direitos sociais. Grande parte do problema encontra-se na opgao politica por atrelar o sistema
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de arrecadacdo, em ultima instancia, as premissas do ajuste fiscal a todo custo. Isto retira recursos
necessarios ao desenvolvimento de acGes de interesse da sociedade brasileira, especialmente na

vertente do investimento no plano municipal.

O CONTRASTE ENTRE O RESTRITO FINANCIAMENTO PUBLICO MUNICIPAL E A
AMPLITUDE DE ATRIBUICOES ADMINISTRATIVAS, COM ESPECIAL REFERENCIA A
AREA DA SAUDE

Como visto, a Constituicdo Federal de 1988, teve como escopo reestruturar o Estado
brasileiro em bases democraticas, federativas e distributivas, superando o periodo ditatorial,
marcada pelo centralismo autoritdrio. A opcdo em termos de organizacdo politica-administrativa
do Estado, foi pela descentralizacdo e autonomia entre trés categorias de Entes.

Conforme se demonstrou até aqui, do ponto de vista do financiamento publico, a realidade
tem contrariado o texto constitucional, e aponta para um aprofundamento do hiato entre
Federalismo e o financiamento lhe seria inerente. Mas, se o desequilibrio federativo no ambito das
receitas é facilmente constatado com nimeros, no ambito das despesas na area social, os nimeros
apenas confirmam a notdria precariedade das prestacGes a cargo do Estado, presente no cotidiano
de qualquer cidadao.

Do ponto de vista das prestagdes a cargo dos Municipios na area social, o problema tem
como uma das suas razées a sobrecarga de atribuicdes. O legislador constitucional tratou de
conferir um amplissimo universo de atribuicdes administrativas® (ou materiais) aos Municipios, o
gue em principio, pode ser visto como um aspecto virtuoso do sistema de distribuicdo
competéncias, tendo em vista se tratar da entidade politica-administrativa que apresenta maior
vocacdo para o atendimento de uma série de demandas sociais.

A competéncia administrativa que cabe a cada Ente é definida a partir do chamado critério
da “predominéancia do interesse”: a Unido cabem as matérias de interesse nacional; aos Estados, as

de interesse regional; e, aos Municipios, as de interesse local®. O Distrito Federal, a exemplo do

8 “ .a competéncia material (também chamada de competéncia administrativa), [...] diz respeito ao dever
poder conferido ao ente publico de pér em prética ndo s6 os comandos e prerrogativas previstas nas normas
constitucionais, como também nas normas infraconstitucionais editadas em harmonia com o texto
constitucional, através de um conjunto de a¢Ges concretas destinadas a satisfacdo do interesse publico.”
(DANTAS, 2014)

9 “ interesse local’ se caracteriza pela predomindncia (e n3o pela exclusividade) do interesse para o
Municipio, em relagdo ao do Estado e da Unido. Isso porque ndo hd assunto municipal que ndo seja

reflexamente de interesse estadual e nacional. A diferenca é apenas de grau, e ndo de substancia.”
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gue ocorre com a competéncia tributdria, cumula as atribuicGes inerentes tanto aos Municipio
como aos Estados (CF/88, art. 32, §12; ARRETCHE, 2012).

De forma mais precisa, o constituinte tratou de estruturar um sistema em que convivem
competéncias administrativas privativas, divididas de forma horizontal e afetas a Entes do mesmo
nivel de governo; competéncias concorrentes, repartidas verticalmente e afetas a Entes de
distintos niveis de governo; e competéncias comuns, divididas e afetas igualmente a todos os
Entes:

Técnicas de enumeracdo de poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes
remanescentes para os Estados (arts. 25, § 12), e os poderes definidos
indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combinada com reservas
de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas privativos),
possibilidades de delegacdo (art. 22, pardgrafo Unico), areas comum, em
gue se prevé atuacgBes paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 23), e setores concorrentes entre Unido, Estados, em que a
competéncia para estabelecer politicas, diretrizes gerais ou normas gerais
cabe a Unido, enquanto que se defere aos Estados e até aos Municipios a
competéncia suplementar. (CUNHA, 2009)

No que se refere a competéncia privativa da Unido, a CF/88, arts. 21 e 22, institui os

encargos e prerrogativas de ordem administrativa (ou material) e legislativa (ou formal). No que
tange as de natureza administrativa, estabelece que compete ao Ente Federal, dentre outras, a
regulacdo dos bancos, moeda, relacGes trabalhistas, transporte internacional, desenvolvimento
urbano, minas e energia, seguro-desemprego, educacdo, imigracao, direitos dos cidaddos e dos
indios; seguro social; servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia de ambito
nacional; exploracdo direta ou mediante concessao ou permissao dos servicos de telecomunicacao,
radiodifusdo sonora e de sons e imagens; instalacGes de energia elétrica; navegacdo aérea,
aeroespacial, e infraestrutura aeroportudria; servicos de transporte ferrovidrio e aquaviario;
transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros; portos maritimos, fluviais e
lacustres.

A competéncia dos Municipios estd prevista no artigo 30, |, competindo-lhes organizar e
prestar diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo os servicos publicos de interesse
local, incluidos os de transporte coletivo; educagdo pré-escolar e ensino fundamental; sadde; uso
do solo urbano; e conservacdo do patrimonio histdrico e cultural.

Assim, a competéncia administrativa tanto da Unido como dos Municipios encontra-se

disposta de maneira expressa no texto constitucional.

(MEIRELLES, 1996). Desta forma, a mesma questdo pode ser objeto de deliberagdo de mais de um ente,
desde que seja compativel com os diversos diplomas legais e a Constituicdo.
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Aos Estados, por seu turno, restou a denominada competéncia remanescente, nos termos
da CF/88, art. 25, §19: “sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas
por esta Constituicdo”. Significa que aquilo que ndo estiver na esfera da competéncia da Unido ou
do Municipio pertence a competéncia do Estado. Por outro lado, inclui-se ainda as competéncias
para explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servicos locais de gas canalizado; e instituir
regiGes metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregifes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum (CF/88, art. 25, §§22 e 39).

Prevé, por outro lado, competéncia comum nas dreas da saude; educacdo; acesso a
cultura, educacdo e ciéncia; protecdo do Patrimbnio Histérico, Artistico e Cultura; fomento da
producdo agropecudria; distribuicdo de alimentos; moradia; protecdo e preservacdao do Meio
Ambiente e combate a poluicdo; saneamento bdsico; assisténcia social, policia; e energia
hidroelétrica.

Por fim, tem-se a competéncia concorrente, com base na qual compete a Unido fixar as
normas gerais, e aos demais entes suplementa-las na sua esfera de atuacao.

Observa-se que ndo houve uma clara definicdo das competéncias materiais entre as
esferas de governo, sendo que os municipios receberam grande parte da carga de atribuicdes nas
prestacdes essenciais, com respectiva necessidade de custeio (AFONSO; ARAUJO, 2000).

Na area da Saude, a gestdo financeira encontra-se a cargo do Sistema Unico de Salde
(SUS). O SUS, consubstanciando o quanto disposto na CF/88, art. 198, é um sistema regionalizado e
hierarquizado que integra o conjunto das a¢des dos entes federados, onde cada parte cumpre suas
funcdes e competéncias especificas, porém articuladas entre si, o que caracteriza os niveis de
gest3o nas trés esferas governamentais. (BRASIL, Ministério da Saude, 2003). A Unido cabe
formular politicas, planejar, avaliar e controlar o SUS em nivel nacional. Aos Estados e Municipios
cabe desempenhar estas mesmas funcdes nos limites das suas esferas de governo.

O sistema de gestdo da salde publica nacional é regulamentado pela Lei 8.080/90 (Lei
Organica da Saude), pela Lei 8.142/90, que trata da participacdo social na gestdo e das
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude, e pela Lei
Complementar 141/2012 que estabelece os limites minimos a serem aplicados em cada esfera de
governo.

A CF/88, arts. 167 e 198, §§12 e 29, determina a vinculacdo de receitas minimas as acdes e
servicos de saude pelas trés esferas de governo, e previu a edi¢do de lei complementar com base

na qual se devera reavaliar pelo menos a cada cinco anos os percentuais anuais da arrecadacgdo de
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impostos e recursos publicos aplicaveis, os critérios de rateio dos recursos federais destinados aos
Estados, ao DF e aos Municipios, as normas de fiscalizacdo, avaliagdo e controle das despesas, e as
normas de célculo do montante a ser aplicado pela Unido.

No ambito federal o limite minimo é definido a partir do valor empenhado pela Unido no
ano anterior em acg8es e servicos publicos de saude, acrescido de, no minimo, o percentual de
variacdo nominal do PIB do ano anterior ao da LOA, e jamais reduzido:

LC 141/12, Art. 52A Unido aplicard, anualmente, em acbes e servicos
publicos de saude, o montante correspondente ao valor empenhado no
exercicio financeiro anterior, apurado nos termos desta Lei Complementar,
acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a variacdo nominal
do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei
orcamentaria anual.
§22 Em caso de variacdo negativa do PIB, o valor de que trata o caput ndo
podera ser reduzido, em termos nominais, de um exercicio financeiro para o
outro.

No caso de Estados e Municipios, este percentual minimo foi estabelecido, no ano 2000,

em valor equivalente a 7% da receita de impostos, inscritos ou ndo em Divida Ativa, respectivas
multas e juros de mora, e transferéncias constitucionais. Nos exercicios seguintes, foi acrescido,
anualmente, a razdo de 1/5, até atingir, em 2004 os percentuais de 12%, no ambito estadual, e de
15% no plano municipal (LC 141/12, arts. 62 a 82). No Distrito Federal, aplica-se tanto a vinculagdo
de 12%, da receita com impostos e transferéncias estaduais, como a de 15 % da receita de
impostos e transferéncias municipais.

O ndo cumprimento da aplicacdo dos valores referentes aos percentuais indicados
submete municipios, estados e DF a sancGes severas, dentre as quais retencdo das transferéncias
oriundas do FPE e do FPM, intervencdes, e cassacdao de mandatos (LRF, arts. 34 e 35, ll1).

Duas ponderacdes fazem-se necessarias aqui. A primeira refere-se aos valores percentuais
dos repasses. Embora tendam a ser considerados expressivos, especialmente no plano municipal,
com um percentual de 15% de todas as receitas de impostos e transferéncias constitucionais, em
muitos casos a base da sua incidéncia é reduzida. Especialmente nos municipios que combinem
receita reduzida, com populagdo numerosa, a escassez de recursos para a Salde serd expressiva,
quando considerada na perspectiva per capita. Para estes casos, faz-se especialmente importante a
implementacdo da politica de consdrcios municipais, sob pena de precariedade na prestacdo,
acompanhada ou ndo de desequilibrio e sobrecarga de demanda por acdes de Saude entre

municipios de uma mesma regido.
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Em segundo lugar, importa enfatizar que o atrelamento dos recursos federais destinados a
salde ndo se da por via da sua receita corrente, como ocorre com estados e municipios. A
vinculacdo se da por um valor histérico, arbitrado de forma aleatéria pelo constituinte no ano de
2000. Nem mesmo a sua evolucdo se da de forma alinhada com a evolucdo da arrecadacdo,
aplicando-se neste caso, o percentual de variacdo do PIB, conforme mencionado.

Significa, por um lado, que uma parcela expressiva das receitas auferidas pela Unido,
ressalte-se as receitas oriundas das contribuices especiais, ndo entra no cOmputo dos repasses a
saude, seja por via da aplicacdo por parte da propria Unido, seja por meio dos percentuais de
repasses para os demais Entes.

Por outro lado, também significa que a saude publica ndo se beneficia dos sucessivos
aumentos recordes de carga tributaria federal, anunciados ano a ano, devendo-se submeter a
variacdo do PIB, que em termos reais tem experimentado sucessivos declinios. Esta circunstancia,
como demonstra SOUTO (2012), tem levado a manutencdo dos valores destinados a Saude em
niveis bastante reduzidos em porcentagem do PIB. Enquanto em paises com um sistema de
cobertura universal como o Brasil a média mundial foi, em 2012, de 6 a 6,5% do PIB, no Brasil este

valor variou de 3,12% a 3,69% do PIB, de 2003 a 2012 (SOUTO, 2014):

Tabela 5. Gastos destinados a Saude Publica
Gastos com Saude publica no Brasil, em porcentagem do PIB

2003 3,12%
2004 3,36%
2005 3,47%
2006 3,55%
2007 3,50%
2008 3,60%
2009 3,64%
2010 3,65%
2011 3,68%
2012 3,69%

Note-se que tais percentuais expressam apenas a variacao anual do PIB em termos nominais. Disso
resulta que, em valores reais, descontada a inflagdo, o investimento em salde tende ao continuo
declinio.

Para se ter uma dimensdo mais precisa das perdas reais que o financiamento da salde vem
observando ao longo dos anos, basta comparar entre a evolucdo dos gastos da Unido na area, com
a evolucdo dos seus orcamentos Fiscal e da Seguridades Social. Enquanto a orcamento federal

cresceu 74,05% acima da inflagdo, os gastos com salde apresentaram um crescimento de 48,26%.
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Nos municipios a situacdo se inverte: enquanto os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
experimentaram crescimento de 81,45%, os gastos com Saude aumentaram 92,12%.
Ainda nesta perspectiva, interessa notar a participacdo dos gastos com Saude no universo

total das despesas federais. O quadro abaixo retrata a evolugdo desta relagdo:

Tabela 6. Gastos destinados a Saude Publica

PROPORCADO (%) DOS GASTOS FEDERAIS OONM
ANO GEASTO FEDNERAL SASTOS sAUDE SOBRE 05 GASTOS FEDERAIS TOTAIS
com salDE
TOTAIS NADO FINANCEIRODS TOTAIS MADO FINANCEIRDS

1995 12.620 241 128.631 5,2 9.8

1996 12 888 287 151.228 4,5 8.5

1997 15.709 380 164891 4 9,5

1998 15.440 499 185.140 3,1 8.3

1999 17.974 SHE 200429 3,1 9

2000 20.039 616 232 485 3,3 8.6

2001 22.218 603 275.635 3,7 8,1

2002 24.888 674 314875 3,7 7.9

2003 26870 B76 348.106 3,1 7.7

2004 31.477F 908 I97.TE4 3,5 7.9

2005 34.101 1.106 46T 8BTS 3,1 7.3

2006 39 774 1.183 534.7397 3,4 7.4

2007 44142 1.223 6511609 3,6 T2

2008 45 531 1.258 &99.678 3,9 7.1

2009 59042 1.416 T3 896 4,2 7.6

Fonte: DataSus, 2011

Note-se que, além de valores proporcionais diminutos, a participacdo da Saude no universo
dos gastos da Unido, houve sucessivos decréscimos, em alguns casos, inclusive, de natureza
nominal.

Cabe, finalmente, uma observacdo complementar em termos de delineamento das
responsabilidades dos municipios no ambito da Saude, com vistas ao seu impacto sobre o
financiamento publico. E que a maior parte das acdes e servicos de salde sdo de competéncia
municipal. Embora conceitualmente as trés esferas de governo sejam igualmente responsdveis
pelas prestacGes, a analise da natureza dos servicos que se encontram sob a responsabilidade
municipal ndo deixa duvida sobre a maior parcela de atencdo encarregada aos Entes locais.

Por serem responsaveis pela Atencdo Basica, a responsabilidade dos municipios
compreende um conjunto de acBes minimas e estratégicas voltadas a prestacdo dos problemas de
salide mais frequentes. E o que se pode constatar a partir da andlise das normas que regem a
distribuicdo de tais competéncias, ai incluidos a propria LC 141/2012, arts. 32 e 49, o Plano de
Saude e da Programacdo Pactuada e Integrada (PPI), e Piso de Atencdo Basica Ampliado (PAB-A)
(BRASIL, Ministério da Saude, 2003). Nestes termos, SOUTO (2012) calcula que mais de 70% dos

gastos com Saude no Brasil encontram-se a cargo dos Municipios.
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DESPESAS PUBLICAS VOLTADAS AO FINANCIAMENTO DAS AGOES DE SAUDE NO
PLANO MUNICIPAL

Tudo o quanto descrito sobre o financiamento da saude, até aqui em termos normativos e
percentuais, confirma-se com a analise do histérico dos dados empiricos, em valores absolutos. Os
numeros dispostos na tabela da tabela 7, abaixo, referentes as distintas categorias de despesas
publicas no ano de 2014, dividas por esfera de governo, retratam a realidade do financiamento

publico na drea da saude, bem como a participacdo dos Municipios neste financiamento:

Tabela 7. Despesas por funcdo nas esferas do governo.

BSPN 2014
DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS POR FUNCAO - POR ESFERA DE GOVERNO E CONSOLIDADO NACIONAL

2014
FUNCAD UNIAD ESTADOS MUNICiPIOS
Administracdo 18.952.298.754 33.252.239.958 50.904.573.097
Defesa Nacional 39.726.684.223 0 15.333.298
Seguranca Piblica B.057.404.453 54.509.481.846 3.736.950.443
Satide 52.515.938.123 76.336.781.160 97.380.931.244
Trabalho 71.407.339.181 932.445.994 1302.217.620
Educacdo 85.425.311.403 52.085.560.373 104.525.573.264
Cultura 1.760.742.588 2.629.869.015 4.136.663.199
Direltos da Cldadania 1.402.319.880 10.410.884.123 282.762.271
Urbanisma 4.098.554.872 7.628.998.583 45.504.048.759
Hahitacio 47.587.018 2.843.667.799 2.382.123.162
Saneamento 1.691.319.423 3.859.446.854 10.743.157 388
Desporto e Lazer 2.409.804.158 2.398.834.746 3.518.342.385

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2015.

As despesas dos Municipios brasileiros na drea da salde somaram R$97,381 bilhdes, de
forma a superar em RS$4,865 bilh8es os gastos realizados pela Unido. Considerado o universo dos
gastos consolidados (R$266,233 bilhdes) constata-se que os Municipios responderam por mais de
1/3 (36,58%) da despesa publica total com Saude no Brasil. A Unido teve uma participacdo

equivalente a 34,75% (R$92,516 bilhdes), e os Estados, a 28,67% (R$76,337 bilhdes).
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Tabela 8. Financiamento da saude, por esfera de governo (2014)
Participacdo das esferas de governo
no financiamento da Saude (2014)

Municipios 36,58%
Estados 28,67%
Unido 34,75%

Em 2000, os Estados e Municipios respondiam por 40,14% do total dos gastos publicos
com Saude. Em 2004, passou para 53,72%, e em 2014, ascendeu a 65,25%. Em paralelo, verifica-se
um decréscimo da participacdo federal: de 58,86%, em 2000; para 46,8%, em 2004; e finalmente
para 35,75%, em 2014 (SOUTO, 2012). Assim, a Unido, mesmo tendo aumentado sua participacdo

na carga tributaria, vem reduzindo sua presenca no custeio destas politicas (SALVADOR, 2014).

Tabela 9. Financiamento da saude. Evolucdo, por esfera de governo (2000 a 2014)
Evolucdo da participacdo das esferas de governo
no financiamento da Saude (2000 a 2014)
2000 2004 2014
Estados e Municipios = 40,14%  53,72%, 65,25%
Unido 58,86%  46,8% | 34,75%

Quando defrontado com os dados referentes a receita, indicados na tabela 2, verifica-se
gue o montante das despesas que os Municipios tiveram com Saude (R$97,381 bilh&es) consumiu
o equivalente a 73,63% das receitas municipais com tributos e contribuicdes (R$132,246 bilhdes).
J4 a Unido destinou, para a mesma area, o equivalente a 8,68% (R$92,516 bilhdes) das suas
receitas com tributos e contribuicBes (R$1,065 trilhdo). No caso dos Estados, esta mesma relacdo

ficou em 15,54% (R$491,294 bilhdes de receita com tributos e contribui¢Bes, frente a um gasto

com Saude da ordem R$76,337 bilhdes).

Tabela 10. Relacdo entre despesas com salde e receitas de tributos e contribuicdes, por esfera
(2014)
Relacdo entre despesas de Saude e receitas de tributos e contribuicdes,
por esfera de governo (2014)

Municipios 73,63%
Estados 8,68%
Uniao 15,54%

Ainda que se inclua no montante das receitas municipais acima indicado, a parcela oriunda
das transferéncias intergovernamentais, o que levaria a um total de R$370,732 bilhdes, os gastos
com Saude continuariam consumindo uma parcela significativa, equivalente a 26,27% das receitas

dos Entes locais.
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Neste ponto, é também muito Util recorrer a anélise concreta da situacdo do Municipio de
ltirucu, anteriormente considerado, com o objetivo de ter uma ilustracdo do que vem a ser a
realidade do financiamento da sadde no plano individual.

A partir da andlise dos dados disponiveis no PORTAL DA TRANSPARENCIA (2015) e na
Pagina do Fundo Nacional de Saude (FNS, 2015), constata-se que os 15% a serem destinados a
Satde no Municipio equivaleu, em 2009, a R$2,587 milh&es, enquanto no ano de 2014, o valor
correspondeu a R$3,214 milhdes.

Considerando a populacdo de 16.827, apurada no SENSO de 2009, chega-se a uma despesa
per capita da ordem de R$153,74, ou USS88.35, em 2009 (RS1,74/USS$1.00, em 30.12.2009).
Considerando, por outro lado, a populacao de 15.307 habitantes, apurada no SENSO, 2012, chega-
se a gastos per capita equivalentes a R$209,97, ou US$79.23, em 2014 (R$2,65/US$1.00, em
30.12.2014).

Tais valores sdo absolutamente compativeis, e inclusive superam os parametros adotados
por organismos internacionais multilaterais. Os Estados-membros da OMS, por exemplo,
consideram satisfatorio o valor de US$60.00 per capita para que paises de baixo rendimento
alcancem os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).

Estimativas recentes do dinheiro necessario para atingir os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM) relacionados com a saude e assegurar
acesso a intervencdes criticas, incluindo para doencas ndo-transmissiveis em
49 paises de baixo rendimento, sugerem que, em média (ndo-ponderada)
esses paises precisardo gastar um pouco mais de 60 USS per capita em 2015,
consideravelmente mais do que os 32 USS que actualmente gastam. Este
numero inclui, até 2015, os custos de expandir os sistemas de salde para
que eles possam prestar a combinacdo especifica de intervengGes
necessarias.

Destaque-se, entretanto, que este é um valor aceito como minimo necessario. Apenas para

se ter uma idéia daquele que pode ser o valor ideal de despesas com Saude, os paises da OCDE,
por exemplo, onde residem 18% da populagdo mundial e que sdo responsaveis por 86% das

despesas com saude no mundo, investem uma média per capita anual da ordem de US$2,900 mil

(OMS, 2015).
Tabela 11. Gasto anual com saude, em valores per capita
Gasto anual com saude, em valores per capita
Valor per capita/ano (USS)
Itirucu 2009 88.35
Itirugu 2014 79.23
OMS (minimo necessario para alcancar os ODM) 60.00
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Média OCDE 2015 2,900.00

A andlise destes numeros permite asseverar que os 15% da receita de impostos e
contribuicBes municipais, sdo insuficientes para proporcionar indices que permitam um efetivo
desenvolvimento na drea de Saldde, com vistas a promogdo da Dignidade da Pessoa Humana. Ainda
que ltirucu cumpra de forma rigorosa o percentual legal de despesa com Saude que se encontra a
seu cargo, tera atingido apenas o minimo necessario, na perspectiva da OMS. Mesmo que ltirucu
duplique este indice, estard ainda muito distante de valores condizentes com uma sociedade justa
e igualitaria.

O primeiro passo no sentido de alterar esta realidade é ampliar significativamente, em
valores absolutos, os montantes destinados ao financiamento das acbes e servicos com saude, o
gue passa necessariamente pela reestruturacdo do sistema de participacdo das distintas esferas de
governo. E necessério envolver de maneira mais intensa a Unido neste custeio, bem como alterar o
critério de atualizacdo da sua participacdo, de forma a substituir a evolucdo do PIB pela evolucdo
dos indices de arrecadacdo federal.

Os 15% exigidos dos Municipios somente proporcionardo impactos efetivos nos indices de
desenvolvimento humano, social e econémico do pals, se a base sobre a qual incidem atingir niveis
significativamente mais elevados, em que pese o impacto deste montante nas finangas municipais.
Espaco financeiro para isso existe. Basta rever as op¢Bes de politica fiscal adotadas pelos governos
federais, especialmente no tocante a destinacdo de grande parte da riqueza nacional ao

pagamento da divida.
CONSIDERACOES CRITICAS, A TITULO DE CONCLUSAO

Apds a promulgacdo da CF/88, parcela significativa das atribuicbes administrativas foi
transferida aos municipios, sem a necessaria contrapartida financeira que permitisse a efetividade
daquelas atribuicdes, muitas das quais referentes a realizacdo de politicas publicas com vistas a
promocado da dignidade da pessoa humana.

Embora tenha havido um aumento expressivo da arrecadacdo, especialmente a de
natureza tributaria, tanto em termos absolutos, como em relacdo ao PIB, todo este aumento foi
carreado, na sua totalidade, em favor da Unido. Os Municipios, ao contrario, experimentaram uma

diminuicdo da sua participacdo nesta mesma arrecadacdo.
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Distintos fatores tém contribuido para o desequilibrio na distribuicdo da riqueza entre
Entes politicos da federagdo, o que, além de impedir a efetivacdo das politicas sociais, lanca duvida
sobre a existéncia de um Federalismo de cooperacdo, conforme propugnado na CF/88. Todos os
fatores causadores desta realidade, entretanto, tém a sua génese na opcdo realizada pelos
distintos governos federais a partir, sobretudo, da década de 1970, e acentuada a partir da década
de 1990, no sentido de buscar superavits primarios cada vez maiores, com vistas a satisfacdo do
capital especulativo.

As despesas relacionadas a liquidacdo de juros e amortizacdo da divida sdo as que mais
comprometem as receitas geradas a partir do esforco de toda a nagdo brasileira (SALVADOR,
2014):

Os gastos com pagamento de juros e amortizagdo da divida permaneceram
acima de % do valor total do orcamento, chegando em 2012, a aproximar-se
de 32,12% do montante total de recursos do orcamento publico, isto &,
foram destinados, 481,18 bilhdes para o servico da divida [valor que] supriria
a necessidade de 20 mil familias.

A situacdo é agravada quando se observa que, do montante de recursos remanescente,

apos o pagamento da divida, apenas 1/4 é destinado a estados e municipios para custeio de
despesas correntes, ai incluido o custeio das politicas sociais, cujo valor, de R$228,79 bilhdes,
corresponde a menos da metade do destinado ao pagamento da divida, (SALVADOR, 2014).

Tal situacdo reduz de forma drdstica a possibilidade dos gestores municipais suprirem as
demandas populacionais. O que se observa, em verdade, é que a persecucdo do superavit fiscal se
sobrepde ao resgate da divida social que o Estado possui para com a nac¢do brasileira,
estabelecendo-se como prioridade.

As implicacOes do engessamento do orcamento publico, e dos efeitos nefastos da opcdo
pela dependéncia a divida do Estado brasileiro, ficam muito claros na analise dos dados referentes
a Saude. Mesmo que se cumpra, de forma rigorosa, todos os indices legais exigidos na CF/88, na
LRF, e demais normas, ainda assim se estara distante de montantes que proporcionem um efetivo
salto no desenvolvimento social e na promocdo da Dignidade da Pessoa Humana.

Amenizar essa situacdo por meio da construcdo de alternativas que levem a resultados
menos traumaticos do ponto de vista financeiro, e que privilegiem investimentos voltados a
construcdo das bases para o desenvolvimento econdmico e social de maneira sustentdvel, ou
continuar a submeter-se a gastos parasitarios que apenas agravam a situacdo de dependéncia ao

capital especulativo, € antes de tudo uma opcdo de governo.
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Nestes termos, alcancar o idedrio de equalizar a quantidade de recursos financeiros
auferidos por cada ente detentor de autonomia politico-administrativa, com a devida prestacdo
social das suas competéncias constitucionalmente atribuidas, torna-se o grande desafio do pacto
federativo.

Antes de ser um problema de escassez de recursos financeiros, o financiamento publico
brasileiro depara-se com um acentuado problema de ma alocacdo, seja na sua vertente de
prioridades a serem custeadas, seja no sentido da sua distribuicdo entre Entes politicos da
Federacdo, seja ainda no descompasso entre atribuicdes administrativas e fontes de receita
referentes a estes mesmo Entes (AMARAL, 2001).

E necessario que se avance numa agenda fiscal, que permita a reestruturacdo do Pacto
Federativo na perspectiva do financiamento publico, de forma a estabelecer fontes de receitas
préprias, especialmente de carater tributéria, alinhadas com a vocacdo tributaria de cada um dos
niveis de governo, e com as peculiaridades econémicas de cada ente, em bases modernas de
arrecadacdo, e com a participacdo de todos os Entes politicos de forma coordenada, nos termos de
um auténtico federalismo de cooperacéo.

Em paralelo, é necessario acentuar o envolvimento da Unido no financiamento de acGes
visando o desenvolvimento social, a exemplo das a¢gdes com saude publica. Esta participacdo ha de
ser ampliada, seja em termos relativos, seja em termos absolutos, seja ainda na sua metodologia. O
montante dos recursos federais destinados ao financiamento da Saude deve estar diretamente
relacionado a arrecadacdo da Unido. A adogdo de um valor histérico, com corre¢des anuais
baseadas na evolucdo do PIB, afasta a Unido do compromisso com esta importante area social, e
causa sucessivas e profundas defasagens sobre os valores anuais a serem destinados a Saude
Publica.

As transferéncias financeiras intergovernamentais, por outro lado, devem ocupar lugar
secundario na politica do financiamento publico, muito mais voltada a correcdo de desequilibrios
regionais do que como fontes efetivas de financiamento. Ndao devem servir de meios para
sobreposicdo do poder politico, ou para o estabelecimento de situacdes de dependéncia financeira
entre Entes federativos. Ndo podem estar submetidas a amarras burocraticas, e muito menos a
suspensdo dos repasses em decorréncia de meras opcSes de governos, como é o caso da DRU.

O problema é que a politica de repasses financeiros enraizou-se no modelo de
financiamento publico de tal forma, e com tal intensidade que terminou por relativizar a opg¢ao

constitucional pelo modelo politico-administrativo Federalista, expondo claramente a realidade de
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um sistema essencialmente centralizado de financiamento publico, em favor da Unido e em
detrimento de Estado, mas principalmente de Municipios.

A vista da realidade do financiamento publico, e em que pese o texto constitucional, os
Municipios brasileiros caminham para uma situacdo de entidades estritamente administrativas,
meros satélites da implementacdo de opgBes do governo Federal, com muito pouca margem
financeira que lhes permita efetivar opg¢des politicas de ambito local. A autonomia politica-
administrativa, para a grande maioria dos Municipios brasileiros restringe-se tdo somente ao plano
normativo constitucional, ndo encontrando respaldo na sua estrutura de financiamento, com o
agravante de causar severos prejuizos a implementacdo de politicas sociais, e a promoc¢do da

Dignidade da Pessoa Humana.
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