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RESUMO

O legislador constituinte dotou os municipios de autonomia absoluta no tocante ao exercicio
de instituicdo e arrecadacao dos tributos que lhe foram atribuidos, sob unicamente as ressalvas
contidas no proprio Texto Maior. Entretanto, a interpenetracdo de normas tem agido
desfavoravelmente aos municipios desde a tipologia tributaria destinada a estes, até as
condigdes de implementagdo. Assim, infere-se claramente o comprometimento da
sobrevivéncia dos municipios (principalmente dos pequenos), dado a insignificante
arrecadacdo propria, se comparada a dos outros entes, e a dependéncia dos repasses dos entes
superiores dai originados. Insurge, assim, o questionamento sobre as circunstancias e desafios
da repartigdo tributaria brasileira, em especial da suficiéncia (ou insuficiéncia) de arrecadagdo
propria dos municipios, para a efetivagdo de politicas publicas que estejam aptas a atender aos
seus cidaddos. O problema de pesquisa foi, portanto, se 0os pequenos municipios possuem
condi¢des de arrecadar, de maneira propria, tributos em um montante suficiente para efetivar
as politicas publicas que lhe sdo incumbidas; ou se dependem dos repasses dos outros entes
para isso, € manutencdo de sua estrutura basica, limitando-se a atividade administrativa. A
hipdtese de pesquisa foi de que as repartigdes constitucionais de competéncia tributaria
prejudicam a propria autonomia dos municipios de pequeno porte, tendo em vista a escassa
arrecadacdo neles realizada e a consequente dependéncia financeira dos repasses dos demais
entes federados. O objetivo geral foi comparar a compatibilidade entre as competéncias
tributarias municipais estabelecidas no quadro da reparti¢dao constitucional e as competéncias,
atribuicdes e papel dos municipios no desenvolvimento de politicas publicas. Os objetivos
especificos foram: analisar o federalismo cooperativo, realizagdo das politicas publicas a
serem executadas, e o papel dos municipios dentro do federalismo brasileiro e na efetivacao
das politicas publicas; discutir sobre procedimentos atinentes ao exercicio da competéncia
tributaria no cendrio brasileiro, propondo a discussdo acerca da existéncia e da efetividade da
autonomia municipal prevista na Constitui¢do; e materializar as colocagdes teoricas
levantadas com base em exemplos praticos. Com base na ilustragdo utilizada, referente aos
municipios de pequeno porte da microrregido de Araxa, as reparticoes constitucionais de
competéncia tributaria podem prejudicar a autonomia dos municipios de pequeno porte, tendo
em vista a escassa arrecadacdo neles realizada e a consequente dependéncia financeira dos
repasses dos demais entes federados para realizagao de suas despesas, conforme hipodtese de

pesquisa aventada inicialmente. Assim, embora a autonomia constitucional tenha sido erigida



em favor dos municipios, a descentralizacdo politico-administrativa que possibilitaria uma

autonomia eficaz ainda ndo atingiu seus objetivos maximos.

Palavras-chave: autonomia municipal; competéncias tributarias; arrecadagdo; municipios

pequenos.



ABSTRACT

The constituent legislator gave the municipalities absolute autonomy regarding the exercise of
institution and collection of taxes assigned to them, subject only to the reservations contained
in the Greater Text itself. However, the interpenetration of standards has acted unfavorably on
municipalities, from the tax typology intended for them, to the implementation conditions.
Thus, it is clearly inferred that the survival of municipalities (especially small ones) is
compromised, given their insignificant own revenue, compared to that of other entities, and
the dependence on transfers from superior entities that originate from there. This raises the
question of the circumstances and challenges of the Brazilian tax distribution, in particular the
sufficiency (or insufficiency) of municipalities' own tax collection, for the implementation of
public policies that are able to serve their citizens. The research problem was, therefore,
whether small municipalities are able to collect, on their own, taxes in an amount sufficient to
implement the public policies entrusted to them; or if they depend on transfers from other
entities for this, and maintenance of their basic structure, limiting themselves to
administrative activity. The research hypothesis was that the constitutional divisions of tax
jurisdiction harm the autonomy of small municipalities, given the limited revenue collected in
them and the consequent financial dependence on transfers from other federated entities. The
general objective was to compare the compatibility between municipal tax powers established
within the framework of constitutional distribution and the powers, duties and role of
municipalities in the development of public policies. The specific objectives were: to analyze
cooperative federalism, implementation of public policies to be implemented, and the role of
municipalities within Brazilian federalism and in the implementation of public policies;
discuss procedures relating to the exercise of tax jurisdiction in the Brazilian scenario,
proposing a discussion about the existence and effectiveness of municipal autonomy provided
for in the Constitution; and materialize the theoretical considerations raised based on practical
examples. Based on the illustration used, referring to small-sized municipalities in the Araxa
micro-region, the constitutional divisions of tax jurisdiction can harm the autonomy of small-
sized municipalities, given the limited revenue collected in them and the consequent financial
dependence on transfers from other municipalities. federated entities to carry out their
expenses, according to the research hypothesis initially suggested. Thus, although
constitutional autonomy has been established in favor of the municipalities, the political-
administrative decentralization that would enable effective autonomy has not yet achieved its

maximum objectives.
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1 INTRODUCAO

O principio constitucional da legalidade tributaria ¢ de observancia obrigatoria pelos
municipios no exercicio da sua competéncia tributaria, como forma de garantia da seguranca
juridica dos contribuintes'. Esta ultima restaria prejudicada se o legislador ou o agente da
administragdo pudesse estabelecer livremente todos os critérios necessarios para a incidéncia

e a cobranga do tributo, especialmente no que diz respeito a base a ser empregada no calculo

do tributo devido e a materialidade da tributacdo?.

O legislador constituinte, sem davidas, dotou os municipios de autonomia absoluta no
tocante ao exercicio de institui¢do e arrecadacao dos tributos que lhe foram atribuidos, sob
unicamente as ressalvas contidas no proprio Texto Maior. Denota-se, no entanto, de preceito
do mesmo texto (art. 146, inciso III, da Constituicdo), a determinag¢do de que a Unido, por
suas Casas Legislativas, poderia, a par de cuidar das regras atinentes a sua propria
competéncia tributéria, estabelecer normas gerais que alcancem os outros entes da federacao —
especialmente, os municipios, enquanto mais frageis na estrutura politica posta, numa
auténtica e indevidamente legitimada usurpacao de poder.

Sobre ferir a isonomia dos entes constituidos, a interpenetragdo de normas tem agido
desfavoravelmente aos municipios em todos os planos — desde a tipologia tributaria destinada
a estes, at¢ as condigdes de implementacdo. Torna-se pessivel; assim, potencialmente
comprometida, a sobrevivéncia dos municipios (principalmente dos pequenos), diante da
reducdo da arrecadacdo propria, se comparada a dos outros entes, e da dependéncia dos
repasses dos entes superiores; ainda que, sem duvidas, esse ndo possa ser apontado como

unico problema da assimetria nas receitas dos diferentes integrantes da Federagdo brasileira.

! A legalidade tributaria se refere a necessidade de se constituirem leis especificas sobre impostos para que haja a
tributagdo sobre os contribuintes. Conforme art. 150 da Constitui¢do Federal de 1988, ¢ vedado a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega.

2 Tal discussdo decorre de uma inscri¢do historica quanto s garantias do cidaddo contra a intrusdo desmesurada
do Estado sobre a esfera de autonomia dos cidaddos, remontando a insurgéncia em face do poder unipessoal de
tributacdo do governante. Assim, institui-se a limitagdo ao poder de tributar, provavelmente do periodo da Idade
Meédia, em que se desagrega a estrutura estatal e o rei perde forga frente aos senhores feudais, conforme ensina
Aliomar Baleeiro em sua obra “Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar”, 2010, p. 79-80.
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Levando-se em conta a generalizacdo posta a capacidade de tributar dos entes da
Republica, e observando os rigores dos textos legais frente aos mitigados instrumentos
colocados a disposi¢ao dos pequenos municipios para arrecadarem seus tributos, apresenta-se
como ponto central, o questionamento sobre as circunstancias e desafios da reparticao
tributéria brasileira; em especial, da suficiéncia (ou insuficiéncia) de arrecadagdo propria dos
municipios, para a efetivacdo de politicas publicas que estejam aptas a atender aos seus
cidadaos.

O problema de pesquisa foi, portanto, se 0s pequenos municipios possuem condigdes
de arrecadar, de maneira propria, tributos em um montante suficiente para efetivar as politicas
publicas que lhe sdo incumbidas; ou se dependem dos repasses dos outros entes para isso, €
manutenc¢ao de sua estrutura basica, limitando-se a atividade administrativa.

Diante da problematica delimitada, a hipotese de pesquisa foi de que as reparti¢des
constitucionais de competéncia tributdria prejudicam a propria autonomia dos municipios de
pequeno porte, tendo em vista a escassa arrecadagdo neles realizada e a consequente
dependéncia financeira dos repasses dos demais entes federados.

O objetivo geral foi comparar a compatibilidade entre as competéncias tributarias
municipais estabelecidas no quadro da reparticio constitucional e as competéncias,
atribui¢des e papel dos municipios no desenvolvimento de politicas publicas.

Para isso, faz-se necessario identificar se a reparti¢ao constitucional de competéncias
tributarias se traduz em uma arrecadacao suficiente aos municipios de pequeno porte para o
desenvolvimento autdonomo de suas politicas publicas.

Os objetivos especificos foram: primeiramente analisar o federalismo cooperativo a
luz dos preceitos constitucionais que tratam da matéria, relacionando-o a delimitagdo e
realizag¢do das politicas publicas a serem executadas, bem como sobre o papel dos municipios
dentro do federalismo brasileiro e na efetivagao das politicas publicas.

Em seguida, buscou-se discutir sobre procedimentos atinentes ao exercicio da
competéncia tributaria no cendrio brasileiro, sob a 6tica dos principios constitucionais e
tributarios referentes a matéria, e discorrer sobre a destinacdo do produto da arrecadagdo
segundo a espécie tributaria.

Na sequéncia, apresentou-se uma reflexdo rasa acerca do processo de criagdo dos
municipios e os requisitos legais para a mencionada cria¢do, propondo a discussdo acerca da
existéncia e da efetividade da autonomia municipal prevista na Constituicao, a luz dos

preceitos desse nivel que tratam da matéria.
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Por fim, se apresentou, a titulo exemplificativo, a analise econdmico-tributaria dos
pequenos municipios da microrregido de Araxa/MG, com base nos dados disponiveis na
plataforma do IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Acerca deste ultimo objetivo especifico, salienta-se que a escolha da microrregiao
mencionada ¢ ilustrativa, tendo em vista que esta € composta em sua maioria por municipios
de pequeno porte, a saber: os municipios de Campos Altos, Ibia, Nova Ponte, Pedrinopolis,
Perdizes, Pratinha, Sacramento, Santa Juliana e Tapira. Esses dados constam do relatdrio
“Financas Publicas”, do IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, tomando por
base os dados do ano de 2017, que ¢ o mais atualizado da referida pesquisa. Tal ilustragdo
revela-se suficiente, sobretudo se considerado que até meados do ano de 2023 ndo havia
nenhuma reforma significativa do ponto de vista tributario, bem como que os anos de 2020 e
2021 foram atipicos em fun¢do da pandemia da Covid-19.

Além disso, destaca-se, de inicio, que foram adotados os critérios estabelecidos pelo
proprio IBGE para arranjos populacionais, considerando-se de pequeno porte os aglomerados
urbanos com contingente populacional de até 50 mil habitantes>.

Do ponto de vista metodologico, o trabalho foi dividido em etapas, com a finalidade
central de se comparar a compatibilidade entre as competéncias tributarias municiais
estabelecidas no quadro da reparticdo constitucional e as competéncias, atribuicdes e papel
dos municipios no desenvolvimento de politicas publicas.

Procurou-se, por meio de um comportamento investigativo, considerando-se o
objetivo geral, apresentar o assunto tratado.

Quanto aos procedimentos técnicos realizados, o trabalho fez uso da pesquisa
bibliografica, desenvolvida por meio do contetido de livros e artigos cientificos ja publicados;
e documental, no que tange aos dados publicos dos municipios de Campos Altos, Ibid, Nova
Ponte, Pedrinopolis, Perdizes, Pratinha, Sacramento, Santa Juliana e Tapira.

Considerou-se que a pesquisa bibliografica ¢ necessaria para determinar os principais
referenciais tedricos utilizados neste trabalho, cuja importancia serd imprescindivel para
consecugao dos objetivos especificos acima tracados; sobretudo, os de analisar o federalismo
cooperativo a luz dos preceitos constitucionais que tratam da matéria, relacionando-o a
delimitagdo e realizacdo das politicas publicas a serem executadas, bem como sobre o papel

dos municipios dentro do federalismo brasileiro e na efetivagao das politicas publicas.

3 VIEIRA, Alexandre Bergamin; ROMA, Cldudia Marques; MIYAZAKI, Vitor Koiti. Cidades médias e
pequenas: uma leitura geografica. Caderno Prudentino de Geografia, v. 1, n. 29, p. 135-156, 2007. p. 138.
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Esses objetivos compuseram especialmente o segundo capitulo do trabalho, que diz
respeito a matriz tedrico-bibliografica do mesmo quanto ao federalismo e as politicas publicas
municipais.

E ainda, a pesquisa bibliografica foi necessaria para discutir sobre procedimentos
atinentes ao exercicio da competéncia tributdria no cenario brasileiro, sob a oOtica dos
principios constitucionais e tributdrios referentes a matéria; assim também, para discorrer
sobre a destinacdo do produto da arrecadagdo segundo a espécie tributaria; além de analisar a
criacdo dos municipios no contexto brasileiro, balizando a discussdo acerca da existéncia e da
efetividade da autonomia municipal prevista na Constitui¢do, com base nos preceitos
constitucionais que tratam da matéria.

Esses pontos, que compuseram o terceiro capitulo e parte do quarto capitulo, dizem
respeito a matriz tedrico-bibliografica do trabalho, com relacao a reparticdo de competéncias
tributarias e ao papel dos municipios nesse sentido.

Ademais, considerou-se que a pesquisa documental foi imprescindivel para realizar o
levantamento de dados, de maneira ilustrativa para os fundamentos teéricos dissertados, dos
municipios ante mencionados (Campos Altos, Ibia, Nova Ponte, Pedrinopolis, Perdizes,
Pratinha, Sacramento, Santa Juliana e Tapira), para identificar as dificuldades enfrentadas e
relacionar os dados encontrados as receitas, despesas e ao contingente populacional —
objetivos que compdem o ultimo capitulo antecedente a conclusao.

Para realizacdo dessa analise de dados, em termos metodologicos, intentou-se, em
primeiro lugar, realizar o levantamento das receitas e despesas dos municipios aludidos. Para
a primeira andlise, foi observada a contraposicdo entre despesas e receitas orgamentarias
realizadas para o municipio, dividindo-se o valor dos repasses intergovernamentais pelas
despesas orcamentarias, com a finalidade de se verificar a dependéncia de repasses
intergovernamentais para pagamento das despesas empenhadas, em porcentagem.

Destacou-se, com a finalidade de se observar a sua significancia, o montante recebido
por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que consiste na forma com que a
Unido repassa verbas para os municipios brasileiros, cujo percentual, dentre outros fatores, ¢
determinado principalmente pela propor¢cdo do nimero de habitantes estimado anualmente
pelo IBGE. Dividiu-se o valor do FPM pelas despesas orgamentarias, com a finalidade de se
verificar a dependéncia desse valor para pagamento das despesas empenhadas, em

porcentagem.
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Por fim, foi dividido o valor arrecadado propriamente pelo municipio pelas despesas
or¢amentarias, com a finalidade de se verificar qual porcentagem das despesas empenhadas

poderia ser adimplida com a arrecadacao propria.
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2 FEDERALISMO COOPERATIVO, POLITICAS PUBLICAS E MUNICIiPIO

Neste capitulo, sera apresentada a relagdo entre o federalismo cooperativo, as politicas
publicas e o papel do municipio, sempre sob a égide da relagdao destes conceitos para com o
direito tributario.

Diante desta meta especifica, imprescindivel realizar consideragdes primarias acerca
da organizacdo brasileira enquanto Estado federado, compreendendo nog¢des quanto a
federagao e o federalismo, pincelando-se o tema da autonomia federada para, entdo, adentrar
maiores reflexdes correlatas ao federalismo dito cooperativo — ou, de cooperagao.

Assim, pretende-se ainda discorrer especificamente quanto a relacdo entre as politicas
publicas e a coordenacdo federativa, realcando o papel dos municipios no federalismo
brasileiro e na efetivacdo de politicas publicas. Realizados tais esclarecimentos, passa-se ao

primeiro ponto que sera abordado.

2.1 O FEDERALISMO COOPERATIVO

Em novo momento de redemocratizagdo, o texto da Constituicdo de 1988, atualmente
vigente, configura um marco geral no direcionamento da Republica Federativa do Brasil, em
todos os aspectos. Para Barroso: “a Constitui¢do de 1988 foi o rito de passagem para a
maturidade institucional brasileira™. Segundo o autor, destaca-se também o processo de
redemocratizagdo que ela ajudou a protagonizar, assegurando ao pais estabilidade
institucional mesmo em momentos de crise, de modo que: “o surgimento de um sentimento
constitucional no pais é algo que merece ser celebrado™.

A Constituicao de 1988, portanto, veio romper com o antigo sistema opressivo de
poder imposto pelo regime ditatorial militar, que era extremamente concentrado no governo
central. A Carta Magna de 1988 buscou restaurar o federalismo cooperativo de 1946, embora
tenha mantido uma grande parcela de competéncias na esfera da Unido. No entanto, ¢

inegavel que houve um avango significativo no federalismo brasileiro, indo além das

prescrigdes anteriores®.

4 BARROSO, Luis Roberto. O Novo Direito Constitucional Brasileiro: Contribui¢des para a construgao tedrica
e pratica da jurisdi¢éo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Editora Forum. 2014. p. 26.

3 Ibidem. p. 30.

® GADELHA, Gustavo de Paiva. Isen¢dio tributaria: crise de paradigma do federalismo fiscal cooperativo.
2006. 161 f. Dissertagdo (Mestrado). Programa de Poés-Graduagdo em Direito, Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2006. p. 46.
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Assim, sob a égide da Constituigdo de 1988, o Brasil se ordenou sob a forma de
Estado federado, o que significa dizer que os Estados-membros que o compdem possuem
autonomia politica, podendo exercer a sua auto-organizacdo ante a um poder constituinte
proprio; e os Municipios e o Distrito Federal, por leis organicas de suas respectivas camaras
legislativas. Trata-se de uma federacdo composta por Unido, estados/distrito federal e
municipios, de modo que o governo e os recursos publicos arrecadados devem ser
descentralizados e compartilhados entre os membros, para que as demandas da sociedade
sejam cumpridas de acordo com os objetivos e competéncias constitucionalmente previstos.

No norte apresentado, vislumbra-se que a busca pelo conceito de federacdo ndo
encontra resultados uniformes na doutrina patria. Geraldo Ataliba propugna que “ninguém
pode fazer uma definicdo completa, miuda, de federagdo, porque ela assume, em cada lugar,
em cada época e em cada momento, feicio diversa”’. Por sua vez, Paulo de Barros Carvalho
pontua que “a federagdo ¢ sempre historicamente condicionada”, de maneira que, devido as
caracteristicas do cenario nacional, o Estado brasileiro ainda se encontra desenvolvendo o seu
modelo de federacio®.

Do ponto de vista constitucional, segundo Gadelha, a Constitui¢ao Federal de 1988
traz o necessario a formatacdo do Estado federal, pontuando-se os seguintes elementos

caracterizadores:

(...) a) a decisdo constituinte criadora do Estado Federal ¢ de suas partes
inafastaveis, a Federagdo ou Unido, os estados-Membros ¢, no caso
brasileiro, os municipios; b) rigida reparticio de competéncias entre os
membros da federacdo, bem como a fixa¢do de pontos de comum atuacéo; c)
a autonomia constitucional de seus membros, através do poder de
autoorganizacdo; d) a previsdo de intervencdo federal, como excegdo as
hipoéteses de afronta ao pacto federativo; e) a representagdo dos estados-
Membros no legislativo federal, propiciando igualdade representativa nas
decisdes da Federagdo; f) a legitimidade de os estados-Membros, por suas
Assembléias legislativas, proporem alteracdo (emenda) constitucional; g) a
necessidade de oitiva da populagdo afetada pela criagdo ou modificacdo de
Estado-Membro h) a existéncia de uma Corte Suprema, guardid da
Constitui¢io Federal, imbuida de interpretar e zelar a Carta Magna. °

Apesar da delimitacdo constitucional apresentada acima, ressalte-se que o Estado

federal pode se caracterizar por muitas e distintas formas, visto que, como exposto

T ATALIBA, Geraldo. Constitui¢cio e Constituinte: Regime federativo. Sdo Paulo: RT, 1987. p. 63.

8 CARVALHO, Paulo. Os tributos e a federagio que deve ser. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 119,
p. 15-21, 2012. p. 20.

® GADELHA. Op. Cit. p. 48.
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previamente, inexiste conceito doutrindrio concordante apto a atribuir-lhe um significado uno
e atemporal. Dentre as caracteristicas que podem ser atribuidas ao Estado dito “federal”,
Carrazza aponta a rigidez da Constituicdo; a partilha, pelo texto constitucional, das
competéncias federal e estaduais; e a presenga de um poderio superior, usualmente a Suprema
Corte, capaz de solver, com base na Constitui¢do, as controvérsias que vierem a surgir entre
os Estados federados, entre si ou perante a Unido!°.

Conti, por sua vez, aponta que o principio federativo possui como caracteristica,
também, a existéncia de duas esferas de governo, havendo a organizagao do Estado com uma
base constitucional que ndo pode ser dissolvida. Para o autor, sdo caracteristicas: a presenca
de ao menos duas esferas de governo; a existéncia de autonomia das entidades
descentralizadas, de forma politica, administrativa e financeira; a verificagdo da organizagao
do Estado constitucionalmente expressa; a reparticdo de competéncias entre os entes; a
participagdo das entidades descentralizadas na formagdo da vontade nacional; e, por fim, a
indissolubilidade do Estado'!.

Em posicionamento minimamente divergente, apresentando outras caracteristicas para
o Estado federal, e retirando o aspecto da rigidez constitucional, Velloso pontua para a
existéncia dos seguintes requisitos: a presenga de uma repartigdo constitucional de
competéncias entre os entes federados; a autonomia estadual; a participacdo do estado-
membro no engendramento da vontade federal; e a discriminag¢do das rendas tributarias no
proprio texto constitucional, havendo também previsdes quanto a competéncia tributaria e
quanto a distribui¢do dos recursos arrecadados'?.

Nesta abordagem, os conceitos de federacdo e de federalismo ndo sdo equivalentes,
sendo que, em havendo a divisdo do Estado em unidades autonomas governadas por um
poderio central, esse vem a ser uma federacdo, conceito que entdo € compativel com a
concepcado de uma centralizagao.

Por sua vez, o federalismo constitui-se em um aparato hipotético, especulativo, que
segundo Santos, “¢ uma concepcao puramente abstrata que busca definir pontos em comum

entre as formas de organizacao dos Estados federais, a fim de tragar um modelo ideal que

19 CARRAZZA, Roque Antdnio. A competéncia tributaria dos Estados-membros diante da nova Constitui¢ao
Federal. Revista de Direito Tributario. v. 12, n. 45, p. 45-80, jul./set., 1988.

' CONTI, José Mauricio. Divida publica e responsabilidade fiscal no federalismo brasileiro. /n: SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.). Direito tributario: Homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003,
v.2,p. 1078-1093. p. 1078-1079.

12 VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Estado federal e estados federados na Constitui¢do brasileira de 1988: do
equilibrio federativo. Revista de Direito Administrativo, v. 187, p. 1-36, jan./mar. 1992. p. 7.
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possa servir de pardmetro a qualquer Estado que se organize sob essa forma”!®. Assim, a
federacdo corresponde a uma aplicagdo do federalismo.

Leurquin e Lemos apontam que o federalismo corresponde, em sua esséncia, a um
modelo organizacional para o Estado, “(...) em que as unidades politicas que o compdem — 0s
entes da federagdo — possuem ou deveriam possuir um alto grau de competéncias delegadas
por uma Constitui¢cdo comum, governos com complexa autonomia, além da unidade nacional,
mantida pelo governo central” !5,

Nessa linha, acerca do federalismo brasileiro, Coélho pontua que:

O federalismo brasileiro ¢ artificial e, portanto, l6gico e estrutural, ao
contrario do norte-americano que ¢ empirico e historico. Ao norte, colonias
que se tornaram Estados auténomos reuniram-se primeiramente numa
Confederacao frustrada e depois numa Federagdo, a principio débil, com o
Poder Central incorporando prerrogativas lentamente. (...) Ao longo do devir
historico foi paulatinamente tomando as feicdes da nagéo brasileira. !¢

Conforme Santos, dentro da sistematica doutrinaria atual, dizer do federalismo
compreende a teoria ideologicamente formulada para descrever a organizacao dos Estados sob
a forma federativa, assim como as semelhangas existentes entre os entes que se organizam
desta maneira. Sobretudo, trata-se de referéncia atinente a forma de divisdo dos poderes
politicos constitucionais, dentre os distintos niveis de governo'’.

Por isto, dizer da forma federativa envolve uma espécie da efetividade pratica
constitucional da descentralizacdo, diante da presenca de diferentes niveis de governo que se
submetem a uma unica organizacgdo politico-administrativa. Desta forma, ¢ preciso haver um
exercicio harmodnico e simultaneo destas esferas de governos, cuja descentralizagdo coopera
para a divisao do poder e para o afastamento do arbitrio.

Note-se, nesse ponto, que conforme Torres, “a descentralizacdo presta-se a
aproximagao dos entes estatais as necessidades das pessoas, numa busca de democratiza¢ao
do acesso ao publico e eficiéncia administrativa na aplicagdo dos recursos publicos”, de modo

que ainda ‘“favorece ao controle sobre os gastos publicos, pela maior fiscalizagdo que

13 SANTOS, Livia Maria de Souza. Federalismo fiscal: as implica¢des da competéncia estadual do ICMS e o
problema da guerra fiscal. /n: FERNANDES, Andressa Guimardes Torquato (Coord). Tributac¢do, direitos
fundamentais e desenvolvimento. S3o Paulo: Blucher, 2018. p. 510.

15 LEURQUIN, Pablo; LEMOS, Taynara Talita. O Consércio Nordeste e o federalismo brasileiro em tempos
pandémicos. In: DOS REIS, Ulisses Levy Silvério; CABRAL, Rafael Lamera Giesta. Pandemia da Covid-19 e
Federacio Brasileira. Sao Paulo: Arraes Editores, 2022. p. 72.

16 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na
CF/1988. 4 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 155.

17 SANTOS. Op Cit. p. 509.
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possibilita, mediante intensa participagdo popular” e possui reflexos positivos para os entes

municipais “quando implanta-se forma de orcamento baseada na cooperaciao popular, como ¢

o caso do chamado or¢camento participativo (...)”'s.

Assim, ¢ possivel afirmar desde ja que a organizacdo da Republica Federativa
brasileira gera implica¢des diretas na organizagao politico-administrativa do pais, sobretudo
no que tange a sua organizagdo tributdria, de modo que a autonomia dos entes federados —
ainda que submetidos a um poder central, e dentro da reparticdo de competéncias
constitucionalmente previstas — ¢ assunto de suma relevancia para compreender o
funcionamento do pais.

A reparticdo de competéncias, por esta Otica, compde a federacdo, que por sua vez
corresponde a uma ideia de descentralizacdo em entidades autonomas, gerando, por
conseguinte, a autonomia necessaria aos entes federados para que possam executar as suas
politicas em seu territdrio. Essa autonomia, portanto, ¢ essencial, e também tem o conceito
polémico, visto que as “amplas exploracdes feitas em torno dele, especialmente pelos
publicistas germanicos e italianos, ndo chegaram a levar a uma conclusdo harmoniosa e
pacifica™!’.

Desta maneira, a autonomia possui os seguintes elementos como caracteristicos, na

licdo de Falcao:

A nosso ver, a sua configuracdo depende da integragdo de dois momentos
distintos: o momento subjetivo e o momento objetivo. E mister que haja uma
entidade autdnoma, no sentido de que se trate de um ente com personalidade
juridica prépria, descentralizado, destacado institucionalmente. Esse
elemento, por si s6, ndo bastaria, porque ele ¢ comum as diferentes formas
de descentralizagdo administrativa. Necessario se torna, consequentemente,
que ele se conjugue com um elemento objetivo, qual seja o da titularidade de
um poder normativo plena e incontrastavel, um poder de autodeterminagéo
ou de produgdo de norma juridica, independente e proprio. (...) E evidente
que seria enganosa toda concessdo de autonomia a determinada comunidade
politica, se, concomitantemente, ndo se lhe assegurasse o necessario poder
de autodeterminacdo, no que respeita a obtengdo dos meios financeiros, para
o custeio dos seus servigos. Dos diferentes processos existentes, o da
discriminagdo rigida parece-nos ser o mais apropriado.

18 TORRES, Heleno Taveira. Direitos fundamentais e conflitos de competéncias tributarias no federalismo fiscal
brasileiro: o caso dos municipios. Revista do Curso de Mestrado em Direito da UFC. v. 28 n. 2 (2008):
jul./dez. 2008. Disponivel em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/11763/9848. Acesso em 31 ago. 2023.
p- 223.

19 FALCAO, Amilcar de Aratjo. Autonomia dos governos locais em matéria tributdria. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 47, p. 1-12, 1957. p. 2.

20 Ibidem. p. 2.
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Na inteligéncia deste trecho, especificamente quanto aos pressupostos da autonomia
federativa, vé-se que estes encontram abrigo constitucional entre seus artigos 18 a 41,
delineando, portanto, as atribuicdes da Unido, dos Estados e dos Municipios, que nado
estabelecem entre si relagcdes propriamente hierarquicas, mas de desenvolvimento legitimo
das fungdes que lhe sdo constitucionalmente atribuidas?®'.

E necessario pontuar que, conforme Franzese, “a interagdo entre as esferas de governo
vai muito além das diretrizes estabelecidas na Constituicio Federal”??. Isso significa dizer,
conforme a autora, que, por mais que o norte orientador da atuagcdo de cada um dos entes
federados seja a diretriz resguardada pela Carta constitucional, esta apenas serve a delimitar
uma espécie de panorama geral, dentro do qual se engendram os diversos vinculos de
comunicagao entre os distintos centros de poder.

Dai insurge também a conexdao entre a autonomia destes entes face ao desenho
constitucional, que pressupde que a atuagdo seja autdbnoma, sim, mas jamais contraditoria; em
discernimento desta colocagdo, tem-se que os estados, municipios, ¢ a Unido, muito embora
autdbnomos entre si, postam-se em busca de objetivos constitucionais que sao comuns a eles,
atuando de forma coordenada, e buscando uma espécie de “cooperagdo” dentro deste cendrio
de reparti¢do de competéncias.

Inobstante, aplicando-se tal reflexdo as nog¢des primarias de federalismo e federacao
racionalizadas neste momento, ¢ preciso observar que a perspectiva comparada aponta que
diferentes federagOes tratam a questdo do compartilhamento de maneira diversa, originando
dois modelos distintos de compartilhamento. Emergem, portanto, diferentes tipos de
federalismo.

Em termos conceituais quanto aos tipos de federalismo, observa-se que a discussdo se
aprimorou com o passar do tempo, no que diz respeito ao direito brasileiro, € muito de novo
foi e ainda tem sido dito acerca desse tema, inclusive no que diz respeito ao estudo comparado
no campo constitucional e também da ciéncia politica.

Bastos e Martins mencionam um federalismo “de cisdo profunda entre as

competéncias da Unido e dos Estados”, que ¢ considerado um modelo classico, também

2L CAVALCANTI, Tatiane Heloisa Martins. A autonomia municipal e seus limites na organizagio politico-
administrativa da Repitblica Federativa do Brasil. 2007. Dissertagdo (Mestrado) Universidade do Vale do
Itajai UNIVALL Itajai, SC, Brasil. Disponivel em: http://www.
dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp099233. pdf. Acesso em 26 jul. 2023. p. 20.

22 FRANZESE, Cibele. Federalismo cooperativo no Brasil: da Constituicio de 1988 aos sistemas de
politicas publicas. 2010. 2010. Tese de Doutorado. Tese (Doutorado)—Escola de Administragdo de Empresas de
Sdo Paulo, Fundagdo Getllio Vargas, Sdo Paulo, 2010. Disponivel em: http://bibliotecadigital. fgv.
br/dspace/bitstream/handle/10438/8219/72060100752. pdf. Acesso em 27 ago. 2023. p. 62.
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chamado de dualista; ou um “federalismo de colaboragdo”, destacando os autores que houve a
percep¢dao de uma interpenetracdo entre as atividades da Unido e a dos Estados, ‘(...)
mediante o recurso a uma série de técnicas que viabilizam a participagdo da Unido em
atividades conjuntas com os Estados, da mesma forma que fazem dos Estados entes de
colaboragio na atividade federal”?>.

Horta, por sua vez, discorre sobre uma evolucido do federalismo chamado “dualista”,
condizente com os ideais de um Estado liberalista, em transicdo para uma espécie de

“federalismo contemporaneo”, ou mesmo, de ‘“novo federalismo”, extraindo-se a seguinte

licdo quanto as perspectivas, a época, futuras:

Outras formas de reparti¢do precisam ser encaradas, fugindo ao sistema
exclusivo da enumeragdo explicita em favor da Unido e da reserva dos
poderes estaduais, técnica originariamente criada pelo federalismo dualista,
para defesa dos Estados-membros, mas que, no federalismo contemporaneo,
tem acarretado efeito contrario, diminuindo e anulando a competéncia dos
Estados-membros. A revisdo da organizacio federalista ha de preservar o
federalismo cooperativo e financeiro, que nao podera ser sacrificado em
beneficio do federalismo politico. >* (grifos ausentes no original)

Percebe-se, assim, o reconhecimento doutrinério de diferentes facetas para um mesmo
federalismo, que podem também ser denominadas como vertentes de um ‘“federalismo
competitivo” ou de um “federalismo cooperativo™?.

O federalismo cooperativo, portanto, esta associado a insuficiéncia do federalismo
dualista. Nesse sentido, conforme analisa Gondar, identifica-se com base no federalismo
norte-americano do inicio do século XX a “insuficiéncia da ideia de dualidade”; apontando,
assim, “para a relacao de cooperagao entre Unido e estados em meio a uma crescente atuagao
do Estado em todas as esferas de politica publica”?®.

Convergindo, deste modo, com Gondar, Horta demonstra que ¢ justamente por meio
de uma ideia de um federalismo cooperativo que a Unido, através de processos varios e

recursos absorvidos nos setores orcamentarios, bancarios e crediticios, entrega aos estados a

23 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil. Sio Paulo:
Editora Saraiva. 1988. 1 v. p. 223.

2% HORTA, Raul Machado. Problemas do federalismo brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais, v. 9, out, p. 68-88. 1957. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/issue/view/47. Acesso em 27 jul. 2023. p. 84.

%5 FRANZESE. Op. Cit. p. 64.

26 GONDAR, Anelise Freitas Pereira. Limites e possibilidades do federalismo cooperativo: uma analise da
Alemanha e do Brasil. 2011. 185 f. Dissertagdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro,
Departamento de Sociologia e Politica, 2011. p. 23.
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ajuda financeira abundante, de maneira a destacar a primazia do federalismo financeiro nas
relagdes intergovenamentais®®,

Nao se trata, portanto, de uma descentralizagdo absoluta, mas sim da abertura para
uma possivel delegacdao de poderes legislativos e fiscais, a serem partilhados nas esferas dos
entes federados com o objetivo de se manterem os programas e politicas ao nivel local.

Conceitualmente, quanto ao federalismo cooperativo, os estudos conduzidos por
Elazar demonstraram dois componentes essenciais para a compreensao do federalismo
cooperativo: “a atengdo aos dispositivos constitucionais que permitissem ou constrangessem a
relagdo entre os entes federados e, acima de tudo, o processo politico que se instaura a partir
das relagdes intergovernamentais” %°.

Assim, conforme Gondar, ¢ possivel afirmar que a evolugao conceitual do federalismo
cooperativo apontou que o elemento propriamente ‘“cooperativo” ndo significa uma
descentralizagdo absoluta de tarefas e responsabilidades entre os entes federados — havendo,
na verdade, uma “ndo-centralizacdo afirmada a partir de amplos poderes legislativos e fiscais
partilhados por entes com a manutencdo do maior controle possivel sobre os programas e
politicas ao nivel local”3°.

A vista disso, por um lado, dentro da l6gica competitiva, predomina a descentralizagdo
quanto a divisdo de competéncias e quanto a capacidade de tributacdo, delegando aos
governos subnacionais a prerrogativa de produzir politicas publicas e de arrecadar os recursos
que as financiardo, “o modelo cooperativo possui instituigdes que incentivam os atores
territoriais a colaborarem, dividindo os poderes entre eles funcionalmente e prevendo tarefas a

serem executadas conjuntamente’!

. O modelo cooperativo, portanto, traduz-se em uma
colaboragdo arquitetada e programada em prol de um melhor funcionamento das politicas
publicas em nivel local.

Dessa maneira, a diferenca entre uma ldgica competitiva € uma de cooperacdo —
traduzindo-se precipuamente, no que interessa ao deslinde desse trabalho, em um verdadeiro

conceito de federalismo cooperativo — pode ser apontada de acordo com o seguinte raciocinio,

que distingue as vertentes de uma coeréncia competitiva e de uma estratégia de cooperagao:

De um lado, dentro da logica competitiva, prevalecem os valores da
autonomia ¢ diversidade, sendo mais dificil a consolidagdo de padrdes

8 HORTA. 1957. p. 73.

2 GONDAR. Op. Cit. p. 24.
30 Ibidem. p. 25.

31 FRANZESE. Op. Cit. p. 68.
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nacionais de cidadania, como de fato se observou em algumas federagoes
como Estados Unidos ¢ Canada. Por outro lado, sob a perspectiva que
privilegia a equidade ao longo do territério, a cooperagdo foi a estratégia
utilizada pelas federagdes para atingir padrdes uniformes de protecdo social,
como bem exemplifica o caso alemio.*

Considerando-se o federalismo cooperativo, observa-se que o governo central ¢ capaz
de delinear objetivos e formular as politicas publicas em si, mas a sua implementagdo cabera

aos entes subnacionais — no caso, os estados e municipios. Diante dessa constatagao:

(...) a existéncia propria de uma federacdo significa o reconhecimento de
interesses comuns ¢ indissociaveis. No entanto, é de se entender que no
caso brasileiro diversas sdo as consideracdes acerca de nossa federacao,
e de que a engenharia federativa de Estado nao pode estabelecer uma
vedacdo a cooperacio e a associacio entre os entes federados, em
especial quando ela se constitui da legitimidade democratica no intuito
de afirmar a eficiéncia da atividade administrativa, num pais
fortemente descentralizado na condugio das politicas publicas.** (grifos
ausentes no original)

Nesta logicidade, ndo se visualizaria uma competi¢do, mas na realidade um sistema
que permite o desenvolvimento das politicas de maneira adequada, respeitando-se a
autonomia de cada ente federado inserto no desenho constitucionalmente tragado.

Salienta-se que isso ocorre com vistas a se atingir a consecu¢do das competéncias
constitucionalmente resguardadas, tanto do ponto de vista de arrecadagao tributdria quanto do
ponto de vista da efetivagao de politicas publicas, que ocorre justamente por meio dessa
arrecadagdo, em uma espécie de federalismo fiscal, ou tributario.

Segundo Heleno Taveira Torres, considerando-se a relacdo firmada em sede de um
federalismo fiscal, que estabelece o didlogo entre o sistema tributario de competéncias e a
distribuicdo da arrecadagdo realizada, “tem-se a maxima expressao do federalismo
cooperativo, em conformidade com os valores do Estado Democratico de Direito e seu projeto
de intervencionismo nas ordens econdmica e social, para assegurar equilibrado

desenvolvimento e as finalidades do bem-estar social” 34,

32 Ibidem. p. 64-65.

3 LIMA, Kelsiane de Medeiros. Federalismo e desenvolvimento: coopera¢io entre os entes federados
limites, direitos e deveres. 2010. 254 f. Dissertacdo (Mestrado em Constituicdo e Garantias de Direitos) -
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2010. p. 60.

3% TORRES, Heleno Taveira. Constituicio financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Féorum de Direito Financeiro e Econdémico, n. 5, p. 25-54, 2014. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/311934/mod _resource/content/1/D_HTO_Constitui%C3%A7%C3%A3
0%?20Finance.pdf. Acesso em 27 ago. 2023. p. 45.
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Conforme Bercovici, na cooperacdo, nenhum dos entes federados pode atuar de
maneira isolada, de modo que todos os componentes possuem o dever de exercicio de suas
competéncias de maneira conjunta com os demais®>. Seguindo-se o raciocinio, na cooperagio,

reconhece-se que:

Na reparticdo de competéncias, a cooperagdo se revela nas chamadas
competéncias comuns, consagradas no art. 23 da Constituicdo de 1988. Nas
competéncias comuns, todos os entes da Federa¢do devem colaborar para a
execucdo das tarefas determinadas pela Constituicdo. E mais: ndo existindo
supremacia de nenhuma das esferas na execugdo dessas tarefas, as
responsabilidades também sdo comuns, ndo podendo nenhum dos entes da
Federagdo se eximir de implementa-las, pois o custo politico recai sobre
todas as esferas de governo. A cooperacdo parte do pressuposto da estreita
interdependéncia que existe em intimeras matérias e programas de interesse
comum, o que dificulta (quando ndo impede) a sua atribui¢do exclusiva ou
preponderante a um determinado ente, diferenciando, em termos de
reparticdo de competéncias, as competéncias comuns das competéncias
concorrentes e exclusivas.?

Tendo em vista o raciocinio acima delineado acerca da Carta de 1988, segundo Lima,
esta Constituicdo estabeleceu o pacto federativo, que reconheceu o Municipio como um ente
federado independente, assegurando sua autonomia formal®’.

Com isso, o Municipio recebeu a autoridade para criar legislacdo sobre assuntos de
interesse local, complementando as leis federais e estaduais de acordo com o necessario.
Além disso, participa da competéncia comum exercida por outros entes, conforme
estabelecido pelas matérias apresentadas na Constituicao.

Diante desse novo panorama, por consequéncia, houve também diferentes momentos
quanto a consecugdo de politicas publicas no pais, considerando-se ainda o novo desenho de
cooperacao — ainda que ndo absoluto — proposto pelo texto da Constituicdo de 1988. Desta
maneira, ¢ necessario compreender este cenario referente as politicas publicas e a
coordenacao federativa, sobretudo quanto as atribuigdes de papeis e competéncias a cada um

dos entes federados nessa nova delimitagdo constitucional.

2.2 POLITICAS PUBLICAS E COORDENACAO FEDERATIVA

33 BERCOVICI, G. A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo brasileiro. Revista de
Direito Sanitario, V. 3, n. 1, p- 13-28, 2002. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/81291. Acesso em: 27 jul. 2023. p. 16.

36 Ibidem. p. 16-17.

37 LIMA. Op. Cit. p. 86.
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Agum, Ricardo e Menezes, em revisdo acerca do conceito de politicas publicas,
ensinam que Lasswell apresentou pela primeira vez a expressdo “politica publica”,
estabelecendo um contato entre a produgdo de acdes governamentais no que se refere ao
conhecimento académico e cientifico acerca do tema. Os autores pontuam que Simon, por sua
vez, traz um segundo conceito, em 1957, buscando compreender um meio racional de
estrutura capaz de satisfazer as necessidades proprias dos tomadores de decisdo’®.

Em sequéncia, e tecendo criticas aos dois autores citados, Agum, Ricardo ¢ Menezes
apontam que Lindblom descreve que a énfase ao racionalismo das agdes de politicas publicas
deixava de observar outros atores e instituigdes que deveriam envolver, também, a formulacao
dessas politicas e seus aspectos decisdrios. Ainda, ressaltam que Easton, na década de 1960,
pontua que as politicas publicas sdo influenciadas por grupos de interesse, € Dye, em 1984,
define que a politica publica consiste em o que o governo escolhe (ou nio) fazer’.

Desta revisdo realizada, observa-se que a discussdo acerca das politicas publicas, seu
conceito e aplicacdo, ¢ consideravelmente recente, tendo em vista que os conceitos
relacionados a matéria remontam a meados do século passado. Tal debate ndo encontra,
portanto, um consenso absoluto, de modo que serdao expostos ainda outros — e mais modernos
— conceitos de politicas publicas.

Para Mastrodi e Ifanger, “parte-se da ideia de que politicas publicas servem para
promover alguma coisa importante”, de modo que, na visdo dos autores, as politicas publicas
servem ao atingimento dos objetivos fundamentais da Constituicdo de 1988, posto que os
direitos seriam construidos, conquistados e consolidados nessa busca em atingir os objetivos
fundamentais.

Com a mesma percep¢do, Maria Paula Dallari Bucci, consoante defini¢do que sera
adotada para este trabalho, associa o conceito de politicas publicas aos programas de agdo
governamental que buscam coordenar os meios a disposicdo do Estado, bem como suas
atividades privadas, associadas a consecucdo dos objetivos que sejam socialmente relevantes

e politicamente determinados®!.

3% AGUM, Ricardo; RISCADO, Priscila; MENEZES, Monique. Politicas publicas: conceitos e analise em
revisdo. Agenda politica, v. 3, n. 2, p. 12-42, 2015. p. 14-15.

3 Ibidem. p. 14-15.

40 MASTRODI, Josué; IFANGER, Fernanda Carolina de Aratijo. Sobre o conceito de politicas publicas. Revista
de direito brasileira, v. 24, n. 9, p. 03-16, 2019. p. 9-10.

4 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (org.).
Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. S&o Paulo: Saraiva, 2006. p. 38.
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Em suma, Agum, Ricardo e Menezes compreendem que a politica publica consiste em
uma area de estudo que busca tanto implementar a agdo governamental, quanto analisar essa
acdo como uma variavel independente, de modo a propor mudancgas no direcionamento dessas
acOes como uma variavel dependente, se assim necessario. Para os autores, a formulacao de
politicas publicas acontece quando os governos democraticos transformam seus objetivos e
promessas eleitorais em programas e agdes para alcangar resultados ou promover mudangas
no mundo real, em prol da sociedade*.

No ambito da Constituicao de 1988, a consolidacao das politicas publicas também se
relaciona, por Obvio, a conformacdo da agdo governamental, orientada aos objetivos
fundamentais nela dispostos, em uma interpretagdo conjunta e teleoldgica de todo o texto
constitucional.

Mesmo quanto as normas de natureza programdtica — ou seja, cuja eficacia nao ¢
imediata —, ¢ preciso pontuar que o texto constitucional se orienta ao seu cumprimento, ou
seja: tem por finalidade alcancga-las em momento oportuno e futuro, consoante objetivos
constitucionais da Republica Federativa do Brasil. A reparticdo de competéncias
constitucionais, nessa seara, constitui um elemento de suma importancia, pois engendrara o
norte necessario a satisfacdo dos objetivos constitucionais, ainda que a médio ou longo prazo,
dividindo-se entre os entes as tarefas necessarias a tal finalidade.

Franzese, ao dispor acerca da Constituicao de 1988, pontua que ela “cria um modelo
de distribuicdo de competéncias que, apesar de propor compartilhamento, ndo indica quais
formas devem ser utilizadas para levar essa cooperagio a efeito” **. Assim, diferentemente
quanto ao que ocorre em outros lugares do mundo, como por exemplo a Alemanha, que
delimita tais divisdes de maneira mais clara, o cendrio brasileiro deixou tal divisdo a cargo da
aplicagao da lei.

Diante desse quadro, a autora assinala que eventual crise fiscal ocasiona um fendmeno
chamado de blame avoidance entre os entes federativos, contexto em que um atribui ao outro
a responsabilidade pela execu¢do de determinada politica publica, buscando repassar a outra
esfera o que poderia ser de sua responsabilidade, de acordo com o texto constitucional e a
configuragdo cooperativa*t.

Considerando essa constatacdo, ¢ possivel observa-la no cenario brasileiro, na pratica,

nos anos subsequentes a promulgacao da Constituicao de 1988. Com o advento da crise fiscal,

42 AGUM; RISCADO; MENEZES. Op. Cit. p. 16.
4 FRANZESE. Op. Cit. p. 94.
# Ibidem. p. 93-94.
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os Estados-membros buscaram participagao em politicas financiadas pela Unido, de modo a se
esquivarem da necessidade de investimento em politicas sociais, € como consequéncia desse
movimento, o governo federal atribuiu a descentralizagdo uma nova roupagem, no sentido de
repasse de fungdes™.

Tratava-se, conforme Abrucio, de uma verdadeira “operagdo desmonte”, tendo como
consequéncia, conforme o autor, que grande parte dos encargos foi assumida pelos
municipios, ao revés do que havia sido defendido junto a opinido publica pelo ideario
centralista, enfatizando-se que a inflacdo no periodo “tornava mais instavel o repasse de
recursos, dificultando uma assuncdo programada das atribuigdes por parte dos governos
locais”, gerando incertezas no pais*.

O autor destaca ainda que isso se deu de maneira desorganizada na maioria das
politicas, tendo por excecdo somente a area de saude. Ademais, a inflagdo cronica tornava
mais temerdario o repasse de recursos, dificultando uma assun¢ao programada das atribuigdes
por parte dos governos locais*’.

Nesse contexto de forte responsabilizagdo do ente municipal, ¢ interessante destacar
que o Brasil conta com mais de cinco mil municipios — somente no estado de Minas Gerais,
onde se centra esta pesquisa, subsistem mais de oitocentas unidades municipais, com distintas
e variadas realidades socioecondmicas.

Nos anos subsequentes a promulgacdo da Constituicao de 1988, efetivamente, assim
como na atualidade, ¢ necessario observar que tais municipios ndo possuiam caracteristicas
homogéneas, apresentando diversas realidades geograficas, econdmicas e sociais; sobretudo
se levada a efeito a dimensdo continental de todo o territorio brasileiro. Isso permite, desde ja,
mensurar a auséncia de uniformidade que tais politicas publicas desenvolvidas nesse periodo
de crise fiscal geraram nos municipios brasileiros.

A problematica desse estadualismo predatorio verificado no momento de crise fiscal
no pais, nos anos subsequentes & promulgacdo da Carta de 1988, que relegou aos municipios
tal carga exacerbada, vinculada, portanto, a falta de coordenagdo da descentralizagdo, foi
atacada pelo governo Fernando Henrique Cardoso.

Abrucio aponta que:

4 Ibidem. p. 93-95.

4 ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenagdo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios
do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 41-67, jun. 2005. Disponivel em:
https://scielo.br/j/rsocp/a/7zZWs4By9mFRY QPskSGLSDjb/?format=pdf&lang=pt. Acesso em 04 fev. 2024. p.
49.

47 Ibidem. p. 49.



27

A "Era do Real" marca o inicio da crise do federalismo estadualista, embora
nao tenha conseguido eliminar todas as suas caracteristicas predatorias - uma
delas, a guerra fiscal, até aumentou de intensidade. Entende-se aqui o Real
de uma forma mais ampla do que um plano de estabilizagdo: o contexto que
o proporcionou ¢ os seus diversos resultados foram fundamentais para
fortalecer o governo federal e enfraquecer os governos estaduais, mudando a
dinamica intergovernamental. (...) O éxito inicial do Plano Real teve grande
impacto sobre a descentralizagdo. A drastica redugdo da inflagdo tornou mais
estaveis as transferéncias intergovernamentais, favorecendo a condugdo do
processo descentralizador. Com isso, a Unido obteve o instrumento que lhe
faltava para poder barganhar a passagem de encargos e fungdes de uma
forma mais racional e programada para os governos subnacionais. Foi essa
situacdo que permitiu a formulagdo de politicas publicas coordenadas como
o Fundo de Manutencdo ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (Fundef) (...).*8

Segundo Franzese, o “contexto de competi¢do e dualidade se transforma na segunda
metade da década de 1990, principalmente em razdo de um novo padrio de atuacdo federal no
que se refere as politicas sociais”. Passa-se a um cendario de busca pela execucao de diretrizes
de universalizagdo de politicas sociais, de modo que houve a transformagao do padrao de
relagdes intergovernamentais no Brasil, direcionado a um modelo mais cooperativo®.

Para Abrucio, ¢ possivel destacar sete mecanismos gerais adotados pelo governo
federal para alterar e coordenar as relagdes intergovernamentais € o processo de
descentralizacdo, no que se refere ao periodo historico mencionado de Fernando Henrique

Cardoso:

Em resumo, o governo FHC usou principalmente sete mecanismos de agio
na ordem federativa: 1) o combate a inflag@o e a respectiva regularizagdo dos
repasses, permitindo uma negocia¢do mais estavel e planejada com os outros
entes; 2) a associacdo dos objetivos da reforma do Estado, como o ajuste
fiscal ¢ a modernizagdo administrativa, com a descentralizacdo; 3)
condicionou a transferéncia de recursos a participacdo da sociedade na
gestao local; 4) criou formas de coordenag@o nacional das politicas sociais,
baseadas na inducdo dos governos subnacionais a assumirem encargos,
mediante distribuicdo de verbas, cumprimento de metas e medidas de
puni¢do, também normalmente vinculadas & questdo financeira, além de
utilizar instrumentos de redistribui¢do horizontal no Fundef; 5) adogdo de
politicas de distribui¢do de renda direta a populagdo, partindo do pressuposto
de que o problema redistributivo ndo se resolveria apenas com agdes dos
governos locais, dependendo do aporte da Unido; 6) aprovou um conjunto
enorme de leis e emendas constitucionais, institucionalizando as mudancas
feitas na federagdo, dando-lhes, assim, maior forca em relagdo as pressoes

4 ABRUCIO. Op. Cit. p. 50-51.
4 FRANZESE. Op. Cit. p. 99.



28

conjunturais e 7) estabeleceu instrumentos de avaliacdo das politicas
realizadas no nivel descentralizado, especialmente na area educacional. >°

Nesta linha, percebe-se no governo de Fernando Henrique Cardoso um momento de

coordenagdo federativa, cujo conceito, para Franzese, pode ser definido da seguinte maneira:

(...) a coordenagdo seria uma solugdo para os dilemas de shared decision
making naturais das federagdes, principalmente, no contexto de expansao das
politicas sociais que caracterizou o recente desenvolvimento dos Estados
modernos. Nessa dindmica, seria natural o crescimento do papel dos
governos centrais, sobretudo em federagdes como a brasileira, marcadas pela
desigualdade em meio aos entes subnacionais — disparidade ndo apenas
financeira, mas, também, de estrutura administrativa.

Nesse sentido, para Lotta, Gongalves e Bitelman, “a coordenagdo pode ser definida
como o processo de criacao ou utilizacao de regras de decisao pelas quais diferentes atores se

ocupam coletivamente de um mesmo campo’!

, de modo que as politicas sociais sao
realizadas por meio da normatizacdo e do financiamento por parte dos governos federais,
sendo tais politicas geralmente implementadas pelos governos estaduais € municipais.

Desta maneira, supera-se a dicotomia estabelecia dentre centralizagdo e
descentralizagdo (que conduziu, no momento primario da Constitui¢do de 1988, verdadeira
disputa para atribuir a outro ente uma responsabilidade que pelo texto constitucional seria, na
verdade, compartilhada). Trata-se, segundo Abrucio, de uma negociagdo mais constante com
estados e municipios dotados de uma maior autonomia, como 0 raciocinio previsto nessa
pesquisa, nao s6 no que tange a elaboragdao dos programas governamentais, mas também em
sua implementagio®Z.

Conforme dispde Arretche, “a forma como estdo estruturadas as relagdes federativas
nas politicas especificas afeta as estratégias possiveis para coordenagdo vertical das politicas

253

nacionais Destarte, percebe-se o desenho de politicas tributarias que, com efeito,

59 ABRUCIO. 2005. p. 54.

S LOTTA, Gabriela Spanghero; GONCALVES, Renata; BITELMAN, Marina. A coordenagdo federativa de
politicas publicas: uma analise das politicas brasileiras nas ultimas décadas. Cadernos Gestao Publica e
Cidadania, Sao Paulo, V. 19, n. 64, Jan./Jun. 2014. Disponivel em:
https://bibliotecadigital. fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/26305/5817.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em 27 ago. 2023. p. 5.

2. ABRUCIO, Fernando Luiz. A dinimica federativa da educagio brasileira: diagndstico e propostas de
aperfeicoamento. /n: DE OLIVEIRA, Romualdo Portela; SANTANA, Wagner (Org.). Educacéo e federalismo
no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010. p. 49.

53 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenagio e autonomia. Sdo
Paulo em perspectiva, v. 18, p. 17-26, 2004. p. 22.
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privilegiam a Unido, em detrimento de outros entes, reduzindo-lhes a autonomia em vez de
torna-la mais ampla, como prevé o proprio texto constitucional.
Acerca dessa incongruéncia estrutural entre a coordenagao federativa visualizada e a

cooperacao, Celina Souza pontua que:

Os governos subnacionais partilham recursos federais, os municipios
partilham parcelas de impostos estaduais e existem varias politicas sociais,
particularmente satide e educacdo fundamental, que contam com diretrizes ¢
recursos federais mas sdo implementadas principalmente pelos municipios.
No entanto, com exce¢do das areas acima referidas, as relagdes
intergovernamentais sdo altamente competitivas, tanto vertical como
horizontalmente, € marcadas pelo conflito. Mecanismos cooperativos tendem
a depender de iniciativas federais. Apesar de a Constitui¢ao prover varios
mecanismos que sinalizam no sentido do federalismo cooperativo, tais como
as competéncias concorrentes acima mencionadas, o federalismo brasileiro
tende a ser altamente competitivo e sem canais institucionais de
intermediagdo de interesses e de negociacdo de conflitos. ok

Na linha do excerto acima transcrito, observa-se que as politicas sociais,
particularmente saide e educacdo fundamental, apesar de contarem com diretrizes e recursos
federais, sdo implementadas principalmente pelos municipios. Entretanto, com exce¢ao dessas
areas, observa-se uma alta competicao entre os entes federados, e a auséncia de arrecadacgao
propria suficiente para concretizagdao de politicas publicas eficazes e autonomas em um nivel

local. Exemplificativamente, nota-se que:

A Unido centraliza a arrecadagao tributaria e receitas disponiveis. De acordo
com Afonso (2015, apud Brasil, 2015, p.21), em 2014, a Unido detinha
65,4% da arrecadacdo direta de tributos e 54,% da receita disponivel. Desde
os anos 60, estados perderam participagdo na arrecadagdo tributaria e na
receita, detendo 27,4% da arrecadacdo tributaria e 24,8% das receitas
disponiveis em 2014 (Idem). Os municipios arrecadam pequena parcela dos
tributos (7,2%, em 2010), sendo altamente dependentes das tigs e detendo
participagdo crescente na receita. Sua receita disponivel entre 1960 e 2014
mais que triplicou, chegando a 21,2% das receitas disponiveis (Idem).*

Os dados demonstram que a Unido Federal arrecada mais do que executa; os Estados
arrecadam mais do que executam; e os Municipios, executam mais do que arrecadam, vez que

suas receitas sdo complementadas por meio das transferéncias.

54 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil pos-1988. Revista de
sociologia e politica, p. 105-121, 2005. p. 114.

35 SOARES, Marcia Miranda; MACHADO, José Angelo. Federalismo e politicas piiblicas. Brasilia: Enap.
2018. p. 92-93.
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[lustrativamente, dentre os problemas de uma coordenacdo federativa produtora de
desigualdades fiscais, ¢ possivel citar o exemplo que levou ao julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao (ADO) n°® 25, em que foi reconhecida a omissao do
Congresso Nacional em editar a Lei Complementar de que tratava o artigo 91 do ADCT (Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias), posteriormente revogado pela Emenda
Constitucional n°® 109/2021.

O texto revogado determinava que a Unido deveria entregar aos Estados e ao Distrito
Federal o montante definido em lei complementar, de acordo com critérios, prazos e
condi¢cdes nela determinados, de modo que, do montante de recursos que cabia a cada Estado,
setenta e cinco por cento pertenceriam ao proprio Estado, e vinte e cinco por cento, aos seus
Municipios.

Na oportunidade do julgamento, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu que a
Constituicao foi delineada tanto para atender a consecucdo da autonomia dos entes politicos
menores, como também as lutas em prol da amplia¢do do rol de direitos fundamentais, sendo
necessario, para tal, os recursos financeiros necessarios>.

Ademais, considera-se quanto ao tema, de forma especifica que a crise pela enfrentada
pelos municipios ndo se deve exclusivamente pela ma gestdo de seu poder executivo, havendo
o reconhecimento expresso da influéncia da Unido por ter estabelecido politicas tributarias
que privilegiaram um sistema em que os municipios possuem uma menor arrecadagdo,
quando comparado aos outros entes; que prestigia as contribuicdes em detrimento dos
impostos®’.

Nesse mesmo sentido, reconhece-se o impacto da acdo da Unido no sentido de ter
concedido desoneragdes em impostos cuja receita seria partilhada com os entes menores,
omitindo-se também com relacdo as devidas compensacdes decorrentes da Lei Kandir, que
dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagio’®.

Inobstante, conforme Raquel Wanderley D’Albuquerque e Pedro Lucas de Moura

Palotti, a Unido figura como ‘“formuladora e coordenadora das politicas sociais

56 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. Do federalismo de cooperagio ao federalismo
canibal: a Lei Kandir e o desequilibrio do pacto federativo. Revista de Informacéo Legislativa, v. 55, n. 217, p.
157-180, 2018. p. 173.

7 Ibidem. p. 174.

58 Ibidem. p. 174-175.
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implementadas no plano descentralizado pelos estados e municipios™’, de modo que a
normatizacdo e coordenagdo por ela exercidas encontram guarida no proprio texto
constitucional.

Entretanto, afirmam os mesmos autores que essa protecdo ‘“‘constrange o
comportamento dos governos subnacionais”, ressaltando-se os “recursos fiscais empregados
como instrumento de indugdo das escolhas dos governos subnacionais, de modo a fazé-los
convergir em direcdo aos objetivos do governo central”®.

Nesse norte, ¢ possivel perceber que o federalismo cooperativo brasileiro, assim como
o desenho da coordenagdo federativa brasileira, embora se proponha a uma justica fiscal
quanto aos demais entes federados, em muitas vezes trabalha contrariamente a esse objetivo,
tornando os entes menores afetados por uma ma distribuicdo da arrecadacao tributaria,
levando a reducao de sua autonomia.

Segundo Lotta, Gongalves e Bitelman, as diversas e marcantes desigualdades e
heterogeneidades regionais sdo presentes na conjuntura brasileiro, sendo essencial que se
debata acerca da coordenagdo de politicas envolvendo ndo s6 a articulagdo de diferentes
niveis de governo, mas também mecanismos de incentivos, normatizagdes e¢ desenhos
adequados de programas a serem executados®'.

Deste modo, a autonomia mencionada nao constitui um fim em si mesma, sendo, na
verdade, importante para que as politicas publicas desenvolvidas sejam adequadas a realidade
local e a necessidade da populagdo, destacando-se o papel dos municipios enquanto
inequivocos conhecedores dessa realidade. Diante disso, faz-se crucial discutir o papel dos

municipios no federalismo brasileiro e na implementagdo das politicas publicas.

23 O PAPEL DOS MUNICIPIOS NO FEDERALISMO BRASILEIRO E NA
EFETIVACAO E POLITICAS PUBLICAS

Segundo Heleno Taveira Torres, a Constituicdo de 1988 foi marcante na instalacdo de
um chamado “federalismo de equilibrio”, que se traduz na ideia de um fortalecimento da

Unido para planejamento e ordenacgdo das politicas publicas, associado ao aprimoramento das

5 D’ALBUQUERQUE, Raquel Wanderley; PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Federalismo e execugido dos
servigos publicos de atendimento do governo federal: a experiéncia brasileira nas politicas sociais. Revista
Brasileira de Ciéncia Politica, n. 35, p. 1-43, 2021. p. 2.

% Ibidem.

61 LOTTA; GONCALVES; BITELMAN. Op. Cit. p. 15.
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competéncias das unidades periféricas, com vistas a criagdo de um sistema que busca
equilibrio na consecucio de seus objetivos®?,

No que diz respeito especificamente aos Municipios, a Constituicao de 1988 buscou
eleva-los a condicao de entidades autdbnomas, integrantes da estrutura federativa brasileira do
ponto de vista politico, administrativo e financeiro.

Para Fabriz e Ferreira, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, o municipio
brasileiro se transformou em uma entidade federal com capacidade de se auto organizar,
possuindo governos independentes e competéncias exclusivas. Essas caracteristicas fazem do
sistema federativo brasileiro uma exce¢do a regra, uma vez que estabelece trés niveis de
governo: unido (governo federal), estados federados (governos estaduais) e municipios
(governos municipais) &,

Santos descreve que esta elevacao a condicao de ente federativo no Brasil possuiu dois
elementos constitutivos, a saber: “internamente, foi parte do processo de redemocratizagao
das estruturas de poder apdés 21 anos de regime militar; ao mesmo tempo, também
correspondeu a influéncia do debate internacional sobre as vantagens da descentralizacao das
politicas publicas” .

Diante do exposto no topico anterior, observa-se que a coordenacdo federativa
depende da compreensdo das caracteristicas dos distintos territdrios, suas capacidades e
potencialidades. Nessa linha, conforme Gomes, Moretti e Oliveira, “a coordenagdo efetiva so
pode ocorrer a partir do reconhecimento de que os municipios sdo distintos entre si, desiguais
em termos de capacidades estatais” ¢°.

Sendo a ampla autonomia dos entes federados uma caracteristica da Constitui¢do de

1988, a dificuldade na gestdo das politicas publicas estd atrelada a compreensdo das

diferencas municipais e suas capacidades proprias para a consecucao de referidas politicas

2 TORRES. 2014. p. 43.

6 FABRIZ, Daury César; FERREIRA, Claudio Fernandes. O municipio na estrutura federativa brasileira: um
estudo comparado. Rev. Faculdade Direito Universidade Federal Minas Gerais, v. 41, p. 103-127, 2002. p.
104.

4 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Federalismo no Brasil: uma abordagem da perspectiva dos Municipios.
Revista de Direito da Cidade, v. 3, n. 1, p. 95-123, 2011. p. 114.

% GOMES, Andrea Ribeiro; MORETTI, Ricardo de Souza; OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Tipologia dos
municipios e a gestdo das politicas ptblicas urbanas no federalismo brasileiro. Oculum Ensaios, v. 19, p. 1-20,
2022. Disponivel em: https://periodicos.puc-campinas.edu.br/oculum/article/view/4754. Acesso em: 6 ago. 2023.

p- 3.
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publicas. Discutir sobre a autonomia municipal, destarte, implica a necessidade de considerar,
“simultaneamente, a partilha de competéncias levada a cabo pelo legislador constituinte®®.

De acordo com Torres, as virtudes de um constitucionalismo financeiro considerado
cooperativo de equilibrio, na realidade, estao ligadas a manutenc¢ao das competéncias com um
sistema justo de distribuicdo das rendas arrecadas entre os entes que compdem a federagdo, de
modo que tais competéncias tributdrias devem prover meios o bastante para que o
desenvolvimento seja favorecido e a redugiio das desigualdades regionais sejam reduzidas®’.

Conforme o autor, isso ¢ possivel diante de instrumentos verticais e horizontais de
redistribuicao dessas rendas, defendendo-se as transferéncias interestatais, tanto de forma
direta quanto indireta®®.

Note-se que, embora reconheca a relevancia desses institutos para se alcangar um
federalismo de equilibrio, Torres reconhece também que “ainda hd muitos entraves a serem
superados, mormente quanto ao financiamento estatal”, citando, exemplificativamente, as
repercussoes negativas da “guerra fiscal”, e considerando que vigoram no pais “modelos
desatualizados dos critérios” para a distribuicdo dos fundos de participagao dos estados e
municipios brasileiros®.

Nisso, Torres aponta que “a deslealdade parece ser regra de convivio no federalismo
fiscal”, sendo o atual momento carente de a¢des e reformas, visto que o éxito desse modelo de
federalismo fiscal estd diretamente ligado a capacidade de protecdo das autonomias
federativas, “com forte crenca na Constitui¢do dirigente que nos guia, sem contrariedades as
politicas nacionais de desenvolvimento e de redu¢des de desigualdades, com transparéncia,
coordenacdo e responsabilidade financeira™ ’°.

E ainda, em que pese a percepcao da relevancia das transferéncias estatais para o éxito
dos objetivos constitucionais em nivel municipal, conforme Gomes, Moretti e Oliveira, uma

das problematicas presentes no cenario brasileiro ¢ justamente tomar os governos locais como

meros implementadores das politicas publicas, sendo essencial também ampliar a discussao

% SANTANA, Jair Eduardo. Competéncias Legislativas Municipais. 2 ed. Belo Horizonte: Del Rey. 1998. p.
114.

7 TORRES. 2014. p. 41.

%8 Ibidem. p. 41.

% TORRES. 2014. p. 43.

0 TORRES, Heleno Taveira. Federalismo Fiscal e Pacto Federativo. 2014. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5663908/mod_resource/content/1/ARTIGO%20-
%?20Federalismo%20Fiscal%20e%20Pacrto%20Federativo%202014.pdf. p. 7. Acesso em 30 ago. 2023.
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acerca do desenho institucional uniforme das politicas publicas urbanas, que por vezes
invalidam as peculiares capacidades estatais de cada municipio’’.

Tal contexto, de fato, se agrava pela situagao de desigualdade entre os diversos locais
brasileiros, que possuem caracteristicas socioecondmicas normalmente distintas, em fun¢ao
da larga extensdo territorial brasileira. Os municipios, j4 naturalmente afetados, t€ém sua
situacdo ainda mais agravada, sobretudo os de pequeno porte.

Avancando, Onofre Alves Batista Junior e Marina Soares Marinho pontuam que “‘a
Unido jamais compensou devidamente os Estados e Municipios, ¢ as perdas experimentadas
pelos entes subnacionais foram-se acumulando ao longo de décadas. Assim, o pacto
federativo, sob a Optica da autonomia financeira, foi-se tornando gravemente desequilibrado”
72

Considerando-se esse contexto, Lotta, Gongalves e Bitelman apontam que, na esfera
local, as desigualdades revelam que a maior parte dos municipios brasileiros, principalmente
os de pequeno porte, dependem em larga escala dos governos federal e estaduais, havendo a
concretizagdo de uma situagdo de subordinacdo financeira que tem levado a “redugdo da
autonomia e da capacidade de atuacdo dos estados e municipios, aumentando sua dependéncia
em relagdo ao poder central e, sobretudo, refor¢ando as desigualdades municipais inter e
intrarregionais” 7>

Por conseguinte, observa-se que a interpenetracio de normas tem agido
desfavoravelmente aos municipios em todos os planos — desde a tipologia tributaria destinada
a estes, até¢ as condi¢des de implementagao.

Como exemplificacdo desta afirmacdo, Santos, em estudo realizado, concluiu que a
autonomia financeira a partir da Constituicdo ndo pdde ser experimentada de maneira
equanime entre os municipios brasileiros, mas somente aqueles que possuem um maior
contingente populacional. A autora percebeu uma forte subordinagdo as receitas de
transferéncia, principalmente do Fundo de Participagdo dos Municipios, decorrente da
limitada capacidade contributiva da populagdo dos municipios de pequeno porte’.

Denota-se, portanto, diante dessa aplicacdao prejudicial do plano constitucionalmente
delineado, uma espécie de comprometimento da sobrevivéncia dos municipios

(principalmente dos municipios de pequeno porte), tendo em vista a insignificante

7' GOMES; MORETTI; OLIVEIRA. Op. Cit. p. 4.

72 BATISTA JUNIOR; MARINHO. Op. Cit. p. 158.

3 LOTTA; GONCALVES; BITELMAN. Op. Cit. p. 5.
74 SANTOS. 2011. p. 105-106.
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arrecadacdo propria, se comparada a dos outros entes, e a dependéncia dos repasses
intergovernamentais originados destes entes que, em que pese ndo sejam hierarquicamente
superiores, possuem condi¢des financeiras distantes das realidades dos municipios, sobretudo
os de pequeno porte.

A conclusdao ¢ de que, a despeito do amplo papel atribuido aos municipios no
federalismo, ao menos em teoria, ¢ as fortes responsabilidades a eles atribuidas para a
realiza¢do de politicas publicas, fruto da aproximacao de sua gestdo para com os cidadaos, a
realidade aponta que estes entes subnacionais ndo possuem condi¢des adequadas de levar
estas atribuigdes a efeito, de maneira adequada.

Este ¢ o ponto central da presente discussdo, uma vez que os municipios, embora
dotados do conhecimento acerca da realidade local e de competéncias constitucionalmente
estabelecidas, destacado aqui o papel de autonomia, tornam-se coadjuvantes no processo de
tomada de decisdo das politicas publicas, mitigando-se a possibilidade da constru¢do e
execugdo de politicas publicas desenhadas a nivel local. Os municipios, assim, passam a
apenas implementar as politicas publicas, sem uma avaliacdo precisa acerca de suas
caracteristicas e necessidades’”.

O nivel estruturante, ou estratégico, responsavel pelas tomadas de decisdo acerca das
politicas publicas, privilegia os entes maiores, de modo que na pratica, resta a0 municipio
maior atuagdo de nivel operacional, com a implementacdo de politicas publicas. Assim, a
autonomia municipal torna-se prejudicada em seus aspectos praticos, embora prevista no
cerne legal constitucional.

Tal realidade se expressa pela dificuldade para que o municipio gere receitas proprias
e realize um planejamento com base nessas receitas, o que se deve a fatores diversos. Dentre
os obstaculos para a geragao local de receitas e a eficiéncia e eficacia na alocagdo de recursos

publicos, destacam-se:

(...) 1) a pouca solidez da base das competéncias tributarias atribuidas aos
governos subnacionais; ii) a debilidade da riqueza ¢ da movimentagdo da
economia em diferentes regides e localidades; iii) a insuficiente capacitagdo
técnica e a resisténcia cultural a cobranga de impostos; iv) a fragilidade
institucional da administracdo publica; e v) as necessidades de implementagio

> GOMES; MORETTI; OLIVEIRA. Op. Cit. p. 4.
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de sistemas de informacdo gerenciais e de producdo de instrumentos regulares
de monitoramento e avalia¢do.”®

Percebe-se da citagdo transcrita que as competéncias atribuidas, do ponto de vista
tributario, aos municipios, sdo pouco sélidas, o que contribui para a posicdo prejudicial em
que estes entes se inserem.

Insiste-se: percebe-se que essa atribuicao de competéncias entre os entes da federagao
ndo observa as diferentes caracteristicas das regides e localidades, havendo ainda uma
fragilidade institucional da administragdo publica, associada a resisténcia cultural a
contribuicdo tributaria’’.

Diante disso, embora a finalidade da acdo municipal esteja relacionada a busca pela
consolidagdo de seu interesse local, conforme prediz a Constituicdo de 1988, bem como do
provimento deste, tendo em vista que esta ¢ a esséncia para a configuragdo juridica
municipal’®, tal tentativa pode ser prejudicada face 4 ma distribuicdo de recursos.

Explica-se — o interesse local do texto constitucional: “(...) traduz-se em todos os
assuntos do Municipio, mesmo em que ele nao fosse o Unico interessado, desde que seja o
principal. E a sua predominancia; tudo que repercute direta e imediatamente na vida
municipal é de interesse local, segundo o dogma constitucional (...)"”””.

Assim, conforme D’Albuquerque e Palotti, destaca-se o papel dos governos locais,
visto que, ainda que sujeitos a padronizagdes e repasses advindos da Unido, “assumem
consideraveis responsabilidades, direta ou indiretamente, no desenvolvimento de politicas e
programas nacionais, a0 mesmo tempo em que modelam suas a¢oes em relagdo aos demais
entes federados™®’,

Entretanto, a consolidagdo de todo esse papel atribuido a entes municipais, no sentido
de engendrar politicas publicas correlatas e atender adequadamente aos interesses de sua
populacdo, por tratar-se de assunto de interesse eminentemente local, ndo ¢ condizente com a
realidade financeira dos municipios; e isso se deve as mas distribuicdes de renda realizadas a

esses entes. Em suma: atribuem-se a eles grandes responsabilidades; porém, pequenos meios

de cumpri-las.

6 MARGOTTO, Lucas C.; DE MENDONCA CRUZ, Cesar Albenes. Federalismo brasileiro e descentralizagio:
papel dos municipios na implementacéo das politicas publicas. Anais do Encontro Internacional e Nacional
de Politica Social, v. 1, n. 1, 2016. p. 10.

7 Ibidem. p. 10.

8 DE CASTRO, José Nilo. Direito Municipal Positivo. 6 ed. Belo Horizonte: Del Rey. 2006. p. 23.

7 Ibidem. p. 24.

80 D’ALBUQUERQUE; PALOTTI. Op. Cit. p. 6.
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Esta ma reparticdo de recursos aos municipios, enquanto arrecadadores tributarios e
recebedores de repasses, ¢ amplamente reconhecida no campo dos estudos acerca do
federalismo e da injusta distribuicdo de receitas. Marta Arretche frisa expressamente que “a
arrecadacgdo de tributos ¢ extremamente desigual no plano horizontal, isto €, entre os governos
» 81

subnacionais

Assim, segundo Margotto e de Mendonca Cruz:

Entende-se ainda que a descentralizagdo fiscal ndo foi plancjada e
organizada de forma a conciliar redistribuicdo de receitas e divisdo de
encargos, constituindo-se em permanente ameaca a eficiéncia economica ¢ a
qualidade dos servigos publicos e que a permanéncia de enormes diferencgas
de carga tributaria, entre os estados e municipios mais ¢ menos
desenvolvidos da federacao, consolidou diferentes niveis de dependéncia dos
governos subnacionais das transferéncias financeiras federais ou de servigos
ofertados em outra jurisdicdo para a producdo de respostas eficazes as
necessidades locais.®?

Este problema apontado no fragmento acima se alinha a problematica da presente
pesquisa ao identificar a dificuldade enfrentada pelos municipios diante do quadro de uma
descentralizacdo fiscal que nao foi desenhada para conciliar a redistribuicdo das receitas em
compatibilidade para com os encargos atribuidos a esse ente.

Diante desse dilema, as repartigdes constitucionais de competéncia tributaria
prejudicam as atividades administrativas e a propria autonomia dos municipios de pequeno
porte, tendo em vista a insuficiéncia da arrecadacdo neles realizada e a consequente
dependéncia financeira dos repasses dos demais entes federados.

Para além, visualizou-se alhures, neste capitulo, que o prejuizo de arrecadagdo quanto
aos municipios brasileiros de pequeno porte, embora “cooperativo”, resulta na entrega a
Unido de uma arrecadacao tributaria avantajada.

Com isso, os pequenos municipios se tornam, na verdade, reféns dos repasses
financeiros dos demais entes para que consigam executar as suas politicas publicas, ndo
possuindo uma maior autonomia quanto ao desenho dessas politicas publicas no plano
concreto.

Assume-se o risco, assim, de que os municipios se tornem meros “implementadores”

das politicas desenhadas previamente pelos membros superiores da federagdo — e ndo entes

81 ARRETCHE. Op. Cit. p. 18.
82 Ibidem. p. 18.
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autonomos capazes de delimitar tais politicas publicas conforme o interesse local, como
prediz o texto constitucional.

Por conseguinte, levando-se em conta a generalizacao posta a capacidade de tributar
dos entes da Republica, e observando os rigores dos textos legais frente aos mitigados
instrumentos colocados a disposi¢do dos pequenos municipios para arrecadarem seus tributos,
revela-se a importancia da reflexdo acerca das circunstancias e desafios da reparticao
tributaria brasileira, em especial da suficiéncia (ou insuficiéncia) de arrecadagdo propria dos
municipios, para a efetivagdo de politicas publicas em ambito local.

Ligado a essa paisagem, o proximo capitulo versard especificamente quanto as
distribui¢cdes de competéncias tributdrias no cenario brasileiro, transcendendo os principios
constitucionais e tributarios que regem a matéria, observando-se ainda a destinacao do
produto da arrecadacdo segundo a espécie tributdria. A Otica municipal sera observada em

todo o trajeto, tendo em vista os objetivos da presente pesquisa.
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3 DISTRIBUICOES DE COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

A concepgao do Estado brasileiro enquanto filiado a forma federativa implica, em
esséncia, reconhecer que ele ndo ¢ centralizado, mas sim, composto por entidades juridicas
distintas, como discorrido anteriormente. Sendo assim, o Estado brasileiro se concretiza em
uma grande estrutura juridica central, sob a qual, recai a responsabilidade por seu
funcionamento, abrigando também pessoas politicas auténomas subordinadas ao mesmo
conjunto de leis®’.

O carater federativo do Estado brasileiro, entdo, ocasiona o reconhecimento de que os
entes federados sdo autdnomos para realizar suas tarefas proprias, sempre com a finalidade
voltada ao cumprimento do texto constitucional e de seus objetivos, em todas as esferas de
atuacdo estatal®*.

O mesmo ocorre do ponto de vista tributdrio, uma vez que a reparticdo de
competéncias neste ambito ndo encontra fim em si mesma, sendo necessario que se
compreenda o que o tributo € capaz de alcancar, de acordo com as finalidades e principios
constitucionais. Na institui¢do de cada um dos tributos, o sistema tributario nacional deveria
se organizar de modo justo, preconizando-se uma distribuicao equilibrada da carga tributaria
entre os contribuintes, trazendo-lhes retorno na prestacio de servigos publicos®’.

O Estado possui, nessa linha, a incumbéncia de delinear um sistema tributdrio que
exerca papel fundamental na estrutura do pais, de modo que deve ser cauteloso ao estabelecer
as politicas desta natureza. Para Gouvéa, partindo-se do pressuposto de que a justica fiscal é
algo imprescindivel, “a organizacdo pratica de um sistema de taxagdo tera por escopo atingir o
maximo ajustamento dos parametros fiscais, de sorte a serem tecnicamente, ciberneticamente,
corrigidas as distor¢des que irdo fatalmente surgir diante da dindAmica econdmica (...)”’%¢.
Embora essa colocagdo possua um significado fortemente inclinado a um raciocinio

que levard a concluir implicitamente por uma maior equidade para com os contribuintes,

também ¢ necessario pensar uma justica fiscal entre os entes federados, que participam do

8 FOLLADOR, Guilherme Broto. As normas de Competéncia Tributaria. 2013. 257 f Dissertacdo
(Mestrado). Faculdade de Direito, Universidade Federal do Parana. 2013. p. 177.

8 Ibidem. p. 177.

$GOUVEA, Clovis Ernesto de. Justi¢a fiscal e tributacio indireta. 1999. Tese (Doutorado em Direito
Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 1999. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-12032008-165615/publico/Clovis_E_de Gouvea.pdf.
Acesso em 10 nov. 2023. p. 81.

8 Ibidem. p. 81.
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sistema tributario por meio do exercicio de suas competéncias tributarias, constitucionalmente
delimitadas.

Isso porque, o Estado se ampara em mecanismos e estruturas que tém por fim
concretizar os comandos resguardados na Constitui¢do — e esse raciocinio se aplica tanto a
organizagdo do Estado e seus poderes quanto, evidentemente, ao papel do cidadido. Diante da
necessidade de recursos financeiros que sdo imprescindiveis ao alcance dos objetivos
constitucionais das mais variadas naturezas, a arrecadagdo do Estado — meio pelo qual obtera
os recursos mencionados — € parte essencial dessa organizagao.

Marcia Carla Pereira Ribeiro e Barbara das Neves pontuam que “os tributos foram
criados para proporcionar a principal fonte de recursos necesséria para o financiamento do
modelo escolhido de Estado, o que acentua sua fun¢do socioecondmica para a pratica de
politicas publicas e demais atividades de regulacdo e policia™®’.

Nesse sentido, Casalta Nabais discorre sobre o dever fundamental de pagar tributos, de
modo que, para o autor, os deveres fundamentais compreendem uma categoria juridica
autonoma, posta ao lado dos direitos de mesmo fundo, com o proposito de se evitar a diluicao
dos deveres no conceito de soberania; bem como, de se impedir que haja um esvaziamento em
decorréncia da submissio aos direitos fundamentais®®.

Diante dessa associagdo das obrigagdes do contribuinte para com os direitos
fundamentais, Caliendo pontua que “a tributacdo deve ser enxergada, portanto, como uma
peca chave na realizagdo geral de eficiéncia do sistema e como mecanismo da promogao de
institui¢des que promovam o desenvolvimento € nao que transfiram recursos para uma classe
politica ou econdmica privilegiada™®®. O dever de pagar tributos, dessa maneira, levando a
arrecadacdo, torna-se uma parte essencial no alcance das metas constitucionais.

Nessa linha de raciocinio, a distribuicdo das competéncias tributarias torna-se
igualmente indispensavel, pois por meio dela sera possivel perceber quais recursos cada ente
terd para a execucao de suas atribuicdes, entre arrecadagdes, no caso da Unido, estados e
municipios; e repasses, no caso destes tltimos entes.

Conforme Follador, a reparticdo de competéncias tributarias corresponde a uma
verdadeira condi¢dao de viabilidade da Federacdo brasileira, uma vez que a possibilidade de

auferir receita via arrecadacdo de tributos € o principal instrumento que a Constitui¢ao

87 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DAS NEVES, Barbara. A andlise econdmica do direito e os custos ocultos de
transagdo em matéria tributaria. Revista de Direito Brasileira, v. 25, n. 10, p. 266-279, 2020. p. 267.

8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina. 1998.

8 CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e analise econdmica do Direito: contribui¢des e limites. Revista da
FESDR. n. 3. p. 185-2005. jan./jun. 2009. p. 198.
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disponibilizou para prover as pessoas politicas dos meios econdmicos que sdo essenciais para
realizar as suas fungdes”’.

Greco e Ferraz Junior, nesse sentido, pontuam que para cada ente:

(...) ter sua area especifica de tributacio € necessario haver uma
discrimina¢do de competéncias em nivel constitucional. A existéncia de
outorga constitucional de competéncia tributaria propria a cada entidade é
decorréncia da necessidade de assegurar sua autonomia pois, se a atribuigdo
de competéncia ficasse entregue ao Congresso, seria sempre uma das
entidades politicas (Unido) a titular da aptiddo de definir o que seria
tributavel pelas demais. Dai a previs@o, na propria Constituicdo, dos tributos
que sdo atribuidos & Unido, aos Estados-membros e aos Municipios.”!

Portanto, a reparti¢ao constitucional de competéncias decorre de uma necessidade de
que se assegure a autonomia aos entes federados, aqui incluidos os municipios com menor
contingente habitacional e consequentes receitas reduzidas, conforme objeto dessa pesquisa;
de modo que ndo haja — ao menos em tese — o beneficio desequilibrado de um dos entes em
detrimento de outro, prejudicando-se o postulado de sua autonomia em sentido amplo. Nas

palavras de Carvalho:

Entre os assuntos tratados pelo Texto Maior, esta o da competéncia
legislativa tributaria. Uma vez cristalizada a limitagcdo do poder legiferante,
pelo seu legitimo agente (o constituinte), a matéria se da por pronta e
acabada, devendo o legislador infraconstitucional regula-la nos exatos
termos constitucionalmente prescritos. Tratando-se de atribuicdo de
competéncia, estdo envolvidas ndo apenas autorizagdes, mas também
limita¢des, ndo podendo a pessoa competente ultrapassar as fronteiras de sua
atuagdo, demarcadas na Carta Suprema. (...). Temos no Brasil, portanto,
minuciosa discriminagdo das competéncias tributérias, em que ¢é relacionado,
de forma pormenorizada, o campo tributavel atribuido a cada pessoa
politica.”

Conforme o texto colacionado, vé-se que o legislador cuidou em dispor uma descri¢ao
minuciosa das competéncias tributdrias, de acordo com cada um dos entes federados que

compdem o sistema tributario brasileiro.

% FOLLADOR. Ibidem. p. 181.

9 GRECO, Marco Aurélio; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Desafios do federalismo fiscal brasileiro.
Revista do Instituto dos Advogados de Sao Paulo, Ano 1, n. 2 — Julho-Dezembro de 1998, Sao Paulo: 1998, p.
97-104. p. 97.

%2 CARVALHO, Paulo de Barros. As regras-matrizes de incidéncia do ITR e do IPTU: analise dos principais
critérios distintivos. Revista da FESDT. Porto Alegre. n. 6. p. 209-222 jul./dez. 2010. p. 210.
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Com esse enfoque, para uma melhor compreensdo acerca da distribuicdo das
competéncias tributarias e de uma pretensa justica entre os entes federados — destacando-se
nessa pesquisa a situacdo dos municipios —, cabe em primeiro plano definir o conceito de
competéncia tributaria.

Segundo Follador, trata-se de uma expressao ambigua, uma vez que existe uma larga
variedade de objetos aos quais o conceito de competéncia tributaria ¢ potencialmente
aplicavel; além disso, trata-se também de uma expressao vaga, uma vez que os juizos sobre a
extensdo de seu significado ndo sdo uniformes’>.

Pelo angulo desejado pelo legislador originério, contudo, a competéncia tributaria
pode ser definida como sendo “(...) a habilidade privativa e constitucionalmente atribuida ao
ente politico para que este, com base na lei, proceda a instituicdo da exacdo tributaria”®.

Do conceito desenvolvido por Eduardo Sabbag e acima transcrito em sua literalidade,
compreende-se que a Constituicdo, propriamente dita, ndo institui os tributos, mas os
delineou; ou seja: o eixo de sua cobranca ndo ¢ o texto constitucional propriamente dito. Na
verdade, com base no desenho constitucional, cabe a cada um dos entes federados estabelecer
os tributos que serdo exigidos do contribuinte.

Trata-se de um conceito um pouco mais restrito, de acordo com o qual “sdo dotados de
competéncia tributdria apenas aquelas pessoas e 6rgaos investidos de competéncia para editar
9595

“leis”, em sentido amplo, em matéria tributaria (...
9 9

Em sentido semelhante, Amaro dispde que:

(...) o poder de criar tributos € repartido entre os varios entes politicos, de
modo que cada um tem competéncia para impor prestacdes tributarias,
dentro da esfera que lhe ¢é assinalada pela Constituigdo. Temos assim a
competéncia tributaria — ou seja, a aptiddo para criar tributos — da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios. Todos tém, dentro de certos
limites, o poder de criar determinados tributos e definir o seu alcance,
obedecidos os critérios de partilha de competéncia estabelecidos pela
Constituigdo. A competéncia engloba, portanto, um amplo poder politico no
que respeita a decisdes sobre a propria criacdo do tributo e sobre a amplitude
da incidéncia, ndo obstante o legislador esteja submetido a varios
balizamentos.”®

% FOLLADOR. Op. Cit. p. 193.

*SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. 4.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 109.
% FOLLADOR. Op. Cit. p. 194.

% AMARO, Luciano. Direito Tributario. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 93.
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Conforme o trecho transcrito acima, a competéncia tributdria diz respeito a
possibilidade atribuida constitucionalmente aos entes federados para impor prestagdes
tributarias aos cidaddos, em conformidade com os limites constitucionais e com a legislagao
editada de forma especifica para regulamentar o tributo. Trata-se, na conceituagao de Amaro,
acima exposta, de um poder politico exercido pelo legislador da esfera correspondente em
conformidade com o texto constitucional.

Note-se que a propria legislacdo tributaria infraconstitucional — especificamente o
Coédigo Tributario Nacional —, em seu artigo 6°, delimita que a atribuicdo constitucional de
competéncia tributdria diz respeito a competéncia legislativa plena, ndo obstante a obrigacao
que o legislador infraconstitucional possui no sentido de ndo ultrapassar as limitagdes
contidas na Constituicdo, tanto Federal quanto Estadual, bem como nas Leis Organicas dos
municipios e do Distrito Federal, além do préprio Codigo Tributario Nacional.

Nesse sentido, Follador ainda identifica que:

Como se sabe, num sentido mais estrito, (i) a competéncia costuma ser
identificada como uma qualidade especial que torna possivel a um sujeito
praticar validamente atos destinados a regular a conduta de terceiros — julgar,
legislar, regulamentar, ordenar, executar, fiscalizar etc.; (ii)) a
imputabilidade, a seu turno, ¢ normalmente vista como a aptiddo de um
sujeito para cometer um delito, ou para sofrer uma san¢do penal; (iii) a
capacidade ¢ identificada com a possibilidade de um sujeito praticar atos
validos no plano do exercicio da autonomia privada — capacidade para
contratar, para casar, para testar etc.; — e, finalmente, o termo (iv)
legitimidade ¢é usualmente reservado para designar a prerrogativa que
alguém tem de formular um pedido — legitimidade processual, por exemplo —
ou praticar um ato em representacdo de outrem — v.g., legitimidade do
representante legal ou do mandatério.”’

Seguindo-se o raciocinio, observa-se que a competéncia tributdria compreende um
conceito que ndo pode ser confundido com a capacidade tributdria ativa. Isso porque esta
derradeira corresponde a conceito de natureza administrativa, concernente as funcdes de
arrecadagdo e fiscalizagdo de tributos. Por sua vez, a competéncia tributaria reflete a
autoridade de institui¢do dos tributos, conforme delimitagdes politico-constitucionais fixadas
pela Constituigdo.

Tendo em vista a obrigag¢do de que os entes federados se atentem ao interesse publico,

veja-se que os tributos também s6 podem ser criados e exigidos do cidadao por razodes

97 FOLLADOR, Op Cit. p. 109.



44

publicas, de modo que o produto da arrecadagdo tributaria por todos os entes deve ser
destinado também as finalidades ptblicas®®.

Com isso, observa-se que o sistema constitucional tributario possui como tragos
marcantes “(...) a intensidade e o modo absolutamente minucioso, quase exauriente, com que,
ao tratar das competéncias tributarias e de sua distribuicdo entre os entes federados, a
Constitui¢do da Republica disciplina a atividade tributdria do Estado™®’.

Quanto as caracteristicas dessa reparticao das competéncias tributdrias entre os entes
federados, nota-se que ¢ determinada, principalmente, pelos critérios da materialidade, da
territorialidade e da previsdo do destino do produto da arrecadagio, como tragcos marcantes'®.

Os aspectos das competéncias tributarias sdo diversos. Em classifica¢do doutrinaria, ¢
possivel destacar os seguintes tragos para a competéncia legislativo-tributaria: privatividade,
indelegabilidade, irrenunciabilidade, incaducabilidade, inalterabilidade e facultatividade,
conforme divisdo realizada por Borges Netto!%!,

De maneira semelhante, Reis Friede aponta para os predicados da exclusividade, da
indelegabilidade, da incadutibilidade, da inalterabilidade, da irrenunciabilidade e da
facultatividade!®.

A privatividade, ou exclusividade, advém do fato de que a Constituicdo determinou a
competéncia de cada um dos entes federados no que tange a tributagdo, de modo a elidir a
invasdo de esferas na criagdo dos tributos. Portanto, cabe ao ente federado tdo somente
tributar o que for descrito na hipotese de incidéncia dos seus tributos, em uma espécie de
critério material de competéncias. Tal parametro, assim, evita conflitos fiscais entre os entes,
embora nao seja suficiente para dirimir todos eles.

Dulci aponta que isso ocorre porque a revisdo do pacto federativo promovida pelo
texto constitucional vigente acarretou em uma atitude hostil por parte da Unido, diante da
descentralizagdo ali promovida, visto que esta significaria perda de receita para si. Assim, o

autor aponta que existe um esforco por parte da Unido no sentido de ampliar sua porcentagem

na arrecadacdo — promovendo até mesmo uma espécie de nova centralizagio'®.

% CARRAZZA. Op. Cit. 2005.

% FOLLADOR. Op. Cit. p. 184.

100 Thidem. 181.

101 BORGES NETTO, André Luiz. Competéncias legislativas dos estados-membros. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999, p. 78-80.

102 FRIEDE, Reis. Curso analitico de direito constitucional e de teoria geral do estado. 1 ed. Rio de janeiro:
Forense, 1999, p. 348-350.

103 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagdes federativas no Brasil. Revista de
Sociologia e Politica, p. 95-107, 2002. p. 96.
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Com esse entendimento, o autor pontua que o comportamento da Unido corrobora com
a manutencdo de uma guerra fiscal sob dois aspectos: o abandono de politicas e de
instrumentos de coordenagdo entre as regides, ¢ a abertura da economia brasileira, com o
aprofundamento de sua insercdo global, uma vez que parcela relevante da guerra fiscal se
relaciona com a disputa por projetos industriais estrangeiros, destacando-se nesse ponto a
industria automobilistica'%.

A indelegabilidade tributaria, por sua vez, se traduz na ideia de que cada pessoa
politica possui a sua propria competéncia estabelecida do ponto de vista tributario, e que esta
ndo pode ser transferida a outro ente; nem mesmo por meio de edicdo de lei especifica para
essa finalidade.

Isso porque nao ¢ possivel delegar uma competéncia que foi estabelecida com
contornos de exclusividade pela Constituicdo, destacando-se que o Codigo Tributédrio
Nacional permite, em seu artigo 7°, a transferéncia no caso de atribui¢do das fungdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas
em matéria tributéria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos
do § 3° do artigo 18 da Constituigao.

Semelhantemente, a caracteristica da irrenunciabilidade implica que o ente detentor de
determinada competéncia ndo possa renunciar a ela, ainda que de maneira parcial. Portanto,
ainda que ndo a exer¢a ou ndo a pretenda exercer, o ente ndo pode renunciar a competéncia
tributaria constitucionalmente estabelecida.

A incadutibilidade, ou incaducabilidade, pressupde que mesmo que o ente federado
ndo se utilize do mandamento constitucional — ou seja: ndo institua aquele determinado tributo
que lhe foi delegado —, essa competéncia tributaria ndo decai, podendo ser exercida
posteriormente pelo ente que a detém. O artigo 8° do Codigo Tributario Nacional, nesse
sentido, determina ainda expressamente que o ndo-exercicio da competéncia tributaria ndo a
defere a pessoa juridica de direito publico diversa daquela a que a Constituicdo a tenha
atribuido.

Todavia, Follador faz a seguinte ressalva sobre essa caracteristica:

Afirmar a incaducabilidade, contudo, ndo significa dizer que a competéncia
tributaria ndo possa estar limitada no tempo. Ha, com efeito, competéncias
cuja extensdo esta limitada a prazo certo ¢ determinado (casos, por exemplo,
do IPMF e da CPMF); ha casos, também, de competéncias cujo exercicio

104 DULCI. Op. Cit. p. 96-97.
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valido esta condicionado a ocorréncia e permanéncia de um determinado
estado de fato (casos, por exemplo, do estado de guerra ou sua iminéncia
para o imposto extraordinario, do estado de calamidade publica para certos
empréstimos compulsoérios, ou do déficit atuarial de que fala o art. 149, §1°-
A, da Constituigdo, para que a contribui¢do ordinaria dos aposentados e
pensionistas possa “... incidir sobre o valor dos proventos de aposentadoria
e de pensoes que supere o salario minimo”); finalmente, ha casos em que a
competéncia tributdria estd vinculada a determinada finalidade, cujo
atendimento implica, também, a cessagdo da competéncia (caso, por
exemplo, da contribuicdo instituida, pelo art. 1° da Lei Complementar no
110/2001, com arrimo no art. 149 da Constitui¢do).!®

Portanto, embora se saiba que o ente ndo perde a sua competéncia por ndo a exercer,
algumas competéncias terdo prazo certo e determinado, quando condicionados a ocorréncia e
permanéncia de um determinado cenario, ou quando vinculados a determinada finalidade.
Nesses casos, embora a competéncia nao decaia, ela fica adstrita a manutencao das condigdes
que a originaram, de modo que ndo sera possivel o seu exercicio em momento desvinculado
da circunstancia prevista.

A qualidade da inalterabilidade assegura que a modificacdo da competéncia tributaria
sO serd possivel por meio da aprovagdao de Emenda Constitucional, ndo sendo permitido que o
principio da Federagdo seja afrontado por alteragcdes oriundas da vontade do legislador em
nivel infraconstitucional.

Apesar disso, a inalterabilidade da competéncia tributaria pelo sujeito com ela
contemplado nao exclui a possibilidade de que haja alteracdo da competéncia por meio de
emenda constitucional, observados os limites da propria Constituicdo, ou ainda por outros
motivos, como a mutacdo nos conceitos constitucionais para atribuir a competéncia, ou outras
alteragdes no direito positivo constitucional e infraconstitucional.!®

Por fim, a facultatividade consiste em um dos pressupostos da competéncia tributaria.
Afirmar que algo ¢ facultativo significa dizer que ¢ optativo, ou seja: que pode ou nao ser
feito. Assim, resta facultado ao ente que exer¢a a competéncia tributdria, realgando-se
novamente que, por for¢ca da incaducabilidade, a auséncia desse exercicio ndo afasta o direito
assegurado pelo texto constitucional.

Sendo compreendidas as propriedades das competéncias tributarias, ¢ importante

também avaliar as suas possiveis classificagdes. José Afonso da Silva classifica as

105 FEOLLADOR. Op. Cit. p. 271-272.
106 Thidem. p. 274.
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competéncias tributarias da seguinte forma: quanto a natureza, quanto a extensdo, quanto a
forma e quanto ao contetido!?’.

Quanto a natureza, a competéncia pode ser classificada como material, também
chamada administrativa, visto que se refere as acdes materiais que podem ser feitas pelo
Estado; como legislativa, no que diz respeito a normatividade; e jurisdicional, quanto ao
campo federal ou estadual'®.

Quanto a extensdo, pode ser exclusiva, quando houver a exclusao dos demais entes
que nao tiverem aquela competéncia; privativa, caso admita delegacdo; comum, também
chamada cumulativa ou paralela, quando a competéncia pertencer a todos os entes da
federacdo; concorrente, quando for possivel que mais de um ente disponha sobra a matéria,
priorizando-se a Unido para fixar normas gerais; € suplementar, que se relaciona com a
competéncia concorrente, pois os demais entes formulam as normas advindas das normas
gerais'®,

Quanto a forma, o que esta relacionado ao processo de distribui¢do das competéncias
tributarias, pode-se classifica-las em enumerada ou expressa, nos casos em que houver a sua
previsdo expressa na Constitui¢do; reservada, também chamada remanescente, quando houver
a competéncia de um ente apds a enumeragdo da competéncia de outro; residual, que
compreende toda matéria ndo incluida na enumeragado, porém referindo-se ao que resta apos a
enumeracdo das competéncias do outro ente; e implicita, também chamada de resultante,
quando referente a pratica de atos razoavelmente tidos como essenciais para que se exercam
os poderes expresso e reservado, na auséncia de previsdo constitucional'!°.

Quanto a origem, por sua vez, a competéncia pode ser origindria, quando estabelecida
em favor do ente desde o texto constitucional; e delegada, nos casos em que o ente federado
receber a competéncia por delegacdo do que a possuia no ambito originario. Por fim, quanto

ao contetido, a competéncia pode ser classificada como econOmica, social, politico-

administrativa, financeira e tributaria, dentre outras'''.

107 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14 ed. S3o Paulo: Malheiros, 1997. p.
455-456

108  IMA FILHO, Jodo Almeida de Barros. A distribuicio da competéncia legislativa tributaria no Brasil e a
obrigatoriedade do seu exercicio. Dissertagdo (Mestrado). Programa de Pés-Graduagdo em Direito,
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2003. p. 42.

109 Thidem. p. 42.

10 Thidem. p. 43.

1 Tbidem. p. 44.
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Tanto as caracteristicas quanto as possiveis classificagdes das competéncias tributarias
estdo relacionadas, no campo brasileiro, a legislagdo constitucional, que cuidou em reparti-las
e descrevé-las de forma expressa, como previamente assinalado.

Em suma, quanto aos municipios, a competéncia pode ser legislativa, no que diz
respeito ao poder de legislar, e material, ou administrativa no que diz respeito ao seu aspecto
administrativo da reparti¢do das competéncias. Especificamente quanto aos municipios, veja-
se o que dispOs o texto constitucional acerca de suas competéncias, conforme artigo 30 da

Constitui¢ao de 1988:

I — legislar sobre assuntos de interesse local;

II — suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber;

III —instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual;
V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI — manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacio infantil e de ensino fundamental.

VII — prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servicos de atendimento a satude da populacao;

VII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacio do solo urbano;

IX — promover aprotecio do patrimonio historico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual. (grifos
ausentes no original)!!?

Em atencao ao inciso III, que discorre sobre a competéncia municipal para arrecadar e
instituir determinados tributos, a observancia da legislacdo constitucional e infraconstitucional
estd prevista no proprio Codigo Tributario Nacional, Lei Complementar Federal n° 5.172, de
25 de outubro de 1966, que determina que a atribuicdo constitucional de competéncia
tributaria compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as limitagdes contidas na
Constituicao Federal, nas Constituicdes dos Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal

e dos Municipios, bem como o disposto nessa mesma legislagio'!"*.

112 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 23 nov. 2023.

113 BRASIL. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172compilado.htm. Acesso em 23 nov. 2023.
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Além disso, veja-se que o inciso I determina que os municipios possuem competéncia
para legislar sobre assuntos de interesse local, de modo a adequar, no cerne das limitagdes
constitucionais e infraconstitucionais, a sua atividade tributaria, reconhecendo-se novamente a
rigidez constitucional ja comentada anteriormente.

Portanto, do ponto de vista tributdrio no ambito municipal, subsiste o exercicio
simultdneo da competéncia legislativa e administrativa. Por esse raciocinio, ¢ possivel
observar a relacao entre a arrecadagdo municipal e o exercicio das suas competéncias, tanto
legislativas quanto administrativas, pois os municipios podem alimentar a economia de
acordo com o exercicio dessas competéncias.

Todos esses arranjos guardam relagdo com o texto constitucional, sendo nele
perceptivel uma tendéncia inicial de descentralizagio!'!*. O exercicio das competéncias
tributarias pelos municipios, portanto, resta de suma importancia para que sua arrecadagao
seja realizada de forma adequada e compativel com as diretrizes constitucionais e
infraconstitucionais.

Por juizo conexo, considerando-se a forma federativa do Estado brasileiro, a reparti¢cao
de competéncias tributarias, e a constatagdo de que os Municipios executam mais do que
arrecadam, conclui-se que essa execugao somente ¢ possivel em virtude dos repasses que lhe
sao feitos pela Unido e pelos Estados.

Para prosseguir, ¢ importante também acentuar como essa distribui¢do ¢ realizada na
esfera brasileira, no que tange aos repasses realizados pelos Estados e pela Unido aos
Municipios. Realizada a contextualizacdo, insta ainda refletir quais principios tributarios

regem essa relagdo entre os entes, e também entre os entes e os contribuintes.

3.1 COMPETENCIAS TRIBUTARIAS E PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

O desenho do sistema tributdrio brasileiro, como ja se demonstrou, foi delineado pela
Constituicdo de 1988, que cuidou em estabelecer de maneira expressa, quais entes da
federagdo poderiam instituir este ou aquele tributo. Diante disso, embora se saiba que os entes
possuem competéncias gerais para definir assuntos de seu interesse, esse exercicio, do ponto

de vista tributario, encontra um desenho mais taxativo.

114 MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Competéncia tributiria: entre a rigidez do sistema e a
atualizacdo interpretativa. 2013. Tese (Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.
Universidade de Sao Paulo. p. 47.
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Explica-se de forma exemplificativa: o Municipio possui, por for¢a do que ¢ previsto
no artigo 30, inciso I, da Constituicdo vigente, competéncia para legislar sobre assuntos de
interesse local. Dessa disposi¢ado, a delimitagdo constitucional resulta ampla, tendo em vista a
vasta gama de assuntos que podem ser classificados como de interesse local. Entretanto, do
ponto de vista tributario, as competéncias sdo mais expressas, ou mesmo taxativas: o ente
somente podera instituir o tributo ali disposto, sem que seja aberta a margem para a instituicao
de tributos diversos.

Nessa linha, o que se verifica ¢ uma verdadeira rigidez constitucional tributéria, sendo
importante apontar que nenhum outro pais possui um texto constitucional que seja tdo
detalhado e minucioso do ponto de vista tributdrio!!>. Na Constituigdo vigente definem-se nio
s6 os limites do poder de tributagiio e os direitos dos contribuintes (conforme artigo 150)!'®,
assim como o sistema de partilha dos valores arrecadados (conforme artigos 157, 158 e
159)!'7, e ao que interessa ao prosseguimento desse raciocinio, a reparti¢io das competéncias
tributérias (conforme artigos 149, 153, 154, 155 ¢ 156)'8,

Em concordiancia com o reconhecimento da rigidez do sistema constitucional
tributario brasileiro, ainda anteriormente a Constituicdo de 1988, Geraldo Ataliba frisa que se
trata de um sistema também completo e extenso, aduzindo que “em matéria tributaria tudo foi
feito pelo constituinte, que afeigoou integralmente o sistema, entregando-o pronto e acabado
ao legislador ordinario, a quem cabe somente obedecé-lo, em nada podendo contribuir para

plasma-lo™!"°.

15 TORRES, Heleno Taveira et al. Sistema Tributario e Direitos Fundamentais no Constitucionalismo
Comparado. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Sistema Tributario, legalidade e direito comparado:
entre forma e substancia. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 21-76. p. 28.

116 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: (...)

17 Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: (...)

Art. 158. Pertencem aos Municipios: (...)

Art. 159. A Unido entregara: (Vide Emenda Constitucional n° 55, de 2007) (...)

18 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, I1I, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo. (...)

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

()

Art. 154. A Unido poderd instituir:

()

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

()

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sio Paulo: RT, 1966. p. 21.
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Com raciocinio semelhante, Paulo de Barros Carvalho aponta que o tema das
competéncias legislativas tributdrias é constitucional, e que “uma vez cristalizada a limitacao
do poder legiferante, pelo seu legitimo agente (o constituinte), a matéria se dd pronta e
acabada, carecente de sentido sua reabertura em nivel infraconstitucional”'?.

Assim, embora o autor reconhega também a possibilidade de uma permeabilidade
entre as competéncias constitucionalmente estabelecidas, que poderiam ser disciplinadas pelo
legislador complementar'?!, a base constitucional do sistema tributario é rigida, restando
pouco espago para que seja rediscutida — ou talvez, remodelada de acordo com a realidade
pratica — no aspecto infraconstitucional.

Segundo Follador, a rigidez das disposi¢des constitucionais que realiza a distribui¢ao
das competéncias tributarias aos entes federados constitui uma condi¢do de viabilidade da

Federacdo!??. Citando o ensinamento de Geraldo Ataliba, observa-se, acerca da rigidez

tributaria constitucional, que:

Esse traco ¢ tdo importante para a viabilidade da Federagdo que Geraldo
Ataliba, depois de examinar as Constituicdes de outros paises, chegou a
conclusdo de que, naqueles em que o sistema de reparti¢do de competéncias
¢ flexivel e parcimonioso na disciplina da tributagdo, deixa-se de opor
qualquer obstaculo & indesejada pluritributagdo, dando ensejo a mais “
abundante e contraditéria doutrina ¢ — mais abundante e caodtica, ainda —
jurisprudéncia sobre a interpretacdo das faculdades tributarias da Unido...”,
que tende a tomar todos os espacos de legislagio e administracao,
subordinando os demais entes federados ao seu comando. (...) aludir a
rigidez do Sistema Constitucional Tributario implica apontar para a
impossibilidade de as pessoas politicas promoverem, a seu talante, a
extensdo dos conceitos por meio dos quais a Constituicdo designa o objeto
de sua competéncia. %

Do excerto acima, extrai-se que a rigidez tributaria vai além das disposicoes de
competéncia tributaria, pois dela também se extrai o poder de proteger os significados que sao
advindos dessas disposi¢des constitucionais.

Assim, ainda que nao haja uma acepcao intrinseca a cada conceito, ha um contetdo

semantico minimo para as delimitagdes conceituadas na Constitui¢ao, de modo que a presenca

120 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 1999. p. 229.

12l CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3.ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009. p.
383.

122 EOLLADOR. Op. Cit. p. 187.

123 Ibidem. p. 187.
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do conceito no texto constitucional implica na aceitagdo de seu minimo teor de significagdo

conforme a Constitui¢io!'?*. Pizolio Junior segue ensinando que:

Se ndo fosse assim, seriamos obrigados a aceitar que os conceitos, as
palavras usadas no Texto Constitucional para nada — absolutamente nada —
servem, uma vez que nada significam. Nesta trilha, também nos veriamos
forcados a concordar com a idéia de que o legislador constituinte ao
empregar um conceito — em operacdo de demarcacdo de uma parcela da
realidade que deseja regular normativamente — na verdade trabalhou em vao,
operou inutilmente, pois o conceito que utilizou nada significa, ndo se refere
a realidade alguma.'?

Essa validade dos conceitos estd associada a uma das nuances da competéncia
tributaria: a inalterabilidade. Isso porque, conforme a caracteristica da inalterabilidade da
competéncia tributdria, o sujeito tributario competente ndo possui permissdo para modificar,
ou desfigurar os conceitos por meio dos quais a competéncia foi atribuida pelo texto
constitucional'?¢.

Ressalte-se que até mesmo os possiveis conflitos de competéncia, do ponto de vista
tributdrio, ja encontram solu¢io no proprio texto constitucional'’’. Assim, é necessirio
compreender quais sdo os aspectos marcantes que permeiam a reparti¢gdo das competéncias no
Estado brasileiro, desde os principios constitucionais até as técnicas de repartigdo de
competéncias.

E indiscutivel que a Constituicio Federal é a lei fundamental do Estado brasileiro,
adotando o federalismo como forma de Estado, sendo que cada ente da Federacdo goza de
autonomia administrativa e fiscal. For¢oso, entdo, destacar que essa “autonomia das entidades
federativas pressupode reparticdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias,
sendo, pois, um dos pontos caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado
Federal”!%,

Assim, a Constituicdo estabelece as matérias pertinentes a cada um dos entes

federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), estruturando-se um sistema de

reparticdo de competéncias apto a refazer o equilibrio das relagdes entre o poder central e os

124 PIZOLIO JUNIOR, Reinaldo. Competéncia tributdria e conceitos constitucionais. 2005. 372 f. Dissertagdo
(Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005. p. 109.

125 PIZOLIO JUNIOR. Op. Cit. p. 110.

126 FOLLADOR. Op. Cit. p. 189.

127 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed.,
2005. p. 877

128 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2003. p. 287.
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poderes estaduais e municipais, observando-se os principios correlatos ao tema e as técnicas
de reparti¢do de competéncia.

No direito tributdrio, os principios consistem em mecanismos de defesa do
contribuinte face ao Estado, no campo tributirio'*?. Nesse sentido, para Hugo de Brito
Machado, a finalidade desses principios tributarios ¢ a de “(...) proteger o cidaddo contra os
abusos do Poder. Em face do elemento teleoldgico, portanto, o intérprete, que tem consciéncia
»133

dessa finalidade, busca nesses principios a efetiva protecao do contribuinte

Complementa ainda o autor, exemplificando, que:

Alias, o Direito é um instrumento de defesa contra o arbitrio, e a supremacia
constitucional, que alberga os mais importantes principios juridicos, ¢ por
exceléncia um instrumento do cidaddao contra o Estado. Ndo pode ser
invocada pelo Estado contra o cidaddo. Assim ¢ que a declaragdo de
inconstitucionalidade da lei tributaria, por exemplo, ndo pode produzir
efeitos retroativos contra o cidaddo, como pretendeu o INSS no caso da
contribui¢do da previdéncia das empresas agroindustriais. (...) Esse efeito
retroativo, como acontece com as normas em geral, somente se opera a favor

do contribuinte. Admiti-lo contra o contribuinte ¢ 0 mesmo que admitir a

edicdo de leis tributarias retroativas'>.

Esclarecida a relevancia dos principios para o direito como um todo, ¢ também no
campo tributario, insta destacar quais seriam esses principios. Para Maria Bernadete Miranda,
destacam-se os seguintes principios: legalidade, anterioridade, irretroatividade, igualdade,
vedacdo ao confisco, liberdade de trafego, uniformidade geografica, capacidade contributiva,
vinculabilidade da tributacdo, transparéncia fiscal, ndo cumulatividade, seletividade, nao
diferenciagio tributéria, tipicidade e imunidade'.

Ao elencar os principios juridicos da tributagdo, Hugo de Brito Machado destaca os
que podem ser considerados comuns a todos os sistemas juridicos, ou a0 menos aos mais
importantes. Sao eles, na distingao do autor: os principios da legalidade, da anterioridade, da
igualdade, da competéncia, da capacidade contributiva, da vedagao do confisco e da liberdade
de trafego'®.

Os principios mencionados, sem aprofundar em seu espectro doutrindrio, por ndo ser

objeto deste trabalho, como se pdde perceber, estdo relacionados também as proprias

132 MIRANDA, Maria Bernadete. Principios constitucionais do direito tributario. Revista Virtual Direito
Brasil, v. 3, n. 1, 2009. p. 3.

133 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. Sio Paulo: Malheiros. 19 ed. 2001. p. 35.

134 Ibidem. p. 36.

133 MIRANDA. Op. Cit. p. 4-10.

136 Ibidem. p. 35.
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caracteristicas do federalismo e da autonomia delegada aos entes da federagdo por for¢a do
texto constitucional. Os conceitos intrinsecos a eles, tais como o da capacidade econdmica e
da igualdade, devem ser levados em consideracdo pelo legislador infraconstitucional,
inclusive, na institui¢ao dos tributos que lhe forem designados pela Constituigao.

A protecdo principiologica destina-se primordialmente a prote¢do do contribuinte face
ao Estado, de modo que cabe ao Estado, enquanto gerenciador dos recursos arrecadados, nao
so0 institui-los de maneira adequada, mas também aplicd-los de forma a maximizar os
beneficios dessa aplicacao para a sociedade.

Assim, realizados tais esclarecimentos, € como ultimo item desse capitulo, cumpre
também discorrer sobre como € realizada a destinagdo do produto arrecadado por cada ente da

federagdo, além das técnicas de reparticao tributarias entre os entes federados.

3.2 REGRAS SOBRE A DESTINACAO DO PRODUTO DA ARRECADACAO SEGUNDO
A COMPETENCIA TRIBUTARIA

Diversas causas motivaram a reforma tributaria e uma regulamentacdo especialmente
voltada para area fiscal e para a distribuigdo de receita tributéria, realizada através da Emenda
Constitucional n° 18 de dezembro de 1965: referido texto se propds a alterar a Constituicdo de
1946. Dentre elas, cita-se o fato de que “a discriminagdo de rendas tributarias era meramente
empirica, ndo decorrendo de andlise economica dos encargos das entidades politicas,
colocando em risco o funcionamento econdmico e harmédnico do regime federativo”!>2.

De acordo, entdo, com a Emenda Constitucional n°® 18/1965, dentre outros, a Unido
deveria repassar, para os municipios onde estivesse localizado o imovel rural, o imposto pago
em decorréncia desta propriedade. Além disso, aos Estados e aos Municipios deveria ser
repassada a totalidade da arrecadagdo proveniente do imposto sobre renda e proventos de

qualquer natureza, desde que tivessem incidido sobre a renda das obriga¢des da divida publica

e sobre os proventos dos servidores e das autarquias daqueles'>>.

152 AMED, Fernando José; NEGREIROS, Plinio José Labriola de Campos. Historia dos tributos no Brasil. Sdo
Paulo: Nobel, 2000. p. 283.

153 Serdo distribuidas pela Unido:

I - aos Municipios da localizacdo dos imoveis, o produto da arrecadagdo do impdsto a que se refere o artigo 8°,
n°I;

I - aos Estados ¢ aos Municipios, o produto da arrecadacdo, na fonte, do impdsto a que se refere o art. 8°, n° II,
incidente sobre a renda das obrigacdes de sua divida publica e sébre os proventos dos seus servidores e dos de
suas autarquias.
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Ainda, no capitulo V da Constitui¢do Federal de 1946, “Das Distribui¢des de Receitas
Tributarias”, o legislador previu como estas seriam feitas, e, pela primeira vez, houve um
grupo de preceitos voltados para essa finalidade; dai uma das razdes da importancia desta
reforma tributaria, que antecedeu a promulgagdo do Codigo Tributario e teve grande
influéncia sobre este.

Atualmente, como registrado no item anterior, nos artigos 157 a 160 da Constitui¢cdo
vigente, se tém as regras de reparti¢ao de receitas de tributos de competéncia da Unido e dos
Estados, que tém percentuais a serem repassados para os Municipios — especial e
expressamente, nos artigos 158 e 159.

O Codigo Tributario, por outro lado, a despeito de sua edi¢do no regime constitucional
anterior, foi recepcionado pela vigente Constituicdo de 1988, que ao discriminar as rendas
tributarias, nao ao contrario das anteriores, o fez de forma exaustiva, de modo que contempla
todos os entes federativos. Assim, une-se a competéncia tributaria exclusiva e o sistema de
participacdo na distribui¢io de renda'>*,

A respeito da reparticdo de renda tributaria da atual Constitui¢do, vislumbra-se a
necessidade de um planejamento integrado e harmonioso, a ser alcangado por meio de um
federalismo financeiro ou cooperativo, diante dos compromissos do Estado com o bem-estar

social. Nesse sentido:

O federalismo deixou de ser simplesmente dualista, como mera técnica de
reparticdo de poder. Os compromissos do Estado com o bem-estar social, a
busca de uma maior isonomia e da erradicacdo das grandes desigualdades
sociais e econ0micas entre pessoas, entre grupos ¢ regides ¢ a necessidade de
um planejamento integrado ¢ harmonioso do pais levaram a superacdo do
federalismo tradicional em favor de um federalismo financeiro ou
cooperativo, segundo o qual, além da discriminagdo das rendas por fonte, se
d4 também uma distribui¢do da receita segundo o produto arrecadado.'>

Os reflexos gerados pela tributacdo na tomada de decisdes dos agentes, bem como na
formacdo de precos e outras caracteristicas de mercado, demonstram que a tributagdo
repercute direto no equilibrio geral do sistema. Assim, conforme Caliendo, os efeitos da

tributacdo ocorrem principalmente sobre a renda, sobre o capital, sobre o consumo e sobre a

Paragrafo unico. As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere €ste artigo fardo entrega aos Estados e
Municipios das importancias recebidas correspondentes a éstes impostos, a medida em que forem sendo
arrecadadas, independentemente da ordem das autoridades superiores, em prazo ndo maior de trinta dias, a
contar da data do recolhimento dos mesmos tributos, sob pena de demissdo. (BRASIL, Emenda Constitucional n°
18, 01 de dezembro de 1965, art. 20).

134 SILVA. Op. Cit.

155 BALEEIRO. Op. Cit. p. 587.
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folha de pagamentos'36,

A tributagdo sobre a renda, instituida pelo Estado, impacta na oferta de mao-de-obra
pois reduz renda e implica na diminui¢do da demanda por tempo livre, assim como na oferta
maior de for¢a de trabalho. Este tipo de tributacao, por isso, deve exercer o minimo possivel
de influéncia na oferta de trabalho, para que ndo haja o estimulo do mercado informal. Quanto
aos efeitos sobre o capital, o aumento dos pregos decorrente do crescimento na tributagao
impacta na renda das pessoas fisicas, além de trazer um “efeito de substituicdo”, visto que a
elevacdo dos precos torna o consumo mais caro, reduzindo-se a riqueza acumulada do
individuo. Dessa maneira, a tributacdo incidente sobre o capital deve buscar incentivar a
poupanga, sem desincentivar o aumento de precos. Com relacdo a tributagdo sobre o
consumo, seus efeitos dependem da capacidade de escolhas econdmicas e mudancas de
comportamento. Os resultados sobre as folhas de pagamentos também englobam aspectos
comportamentais. '’

Devido a grande abrangéncia da tributagdo, vé-se a necessidade de que ela ocorra
planejada e conscientemente, tanto do ponto de vista do contribuinte quanto da reparti¢ao de
competéncias, pois uma onerosidade tributaria excessiva pode acarretar em fendmenos
indesejados, como o incentivo a realizagdo de operacdes por meios informais, ou mesmo
ilicitos; e pode prejudicar as atividades administrativas de determinado ente federado,
tornando-o dependente de repasses para sua estrutura minima, reduzindo-se a sua autonomia.

Diante dessa indispensabilidade de uma tributacao planejada e consciente, nota-se que
a reparticao das receitas tributarias ¢ um mecanismo estabelecido a nivel da Constituigao
Federal de 1988, para se tornar inoponivel, e tem como premissa a correta distribuicdo da
arrecadacdo da receita tributaria entre os entes federados.

A reparti¢do das receitas tributdrias ¢ um expoente da formagdo de todo o Sistema
Tributario Nacional, ja que a tributagdo ndo encontra um fim em si mesma, e sim, possui a
finalidade de alcance dos objetivos constitucionais da Republica Federativa do Brasil, sendo
relevante compreender a destinacdo do produto de arrecadagdo segundo a espécia tributaria
especifica.

A discriminacdo de rendas pelo produto da arrecadagdo, que se da na forma de

transferéncias intergovernamentais, permite a seguinte classificagao:

156 CALIENDO. Op. Cit. p. 202-203.
157 Ibidem. p. 202-204.
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Quanto a natureza, podem ser, de um lado, obrigatorias ou constitucionais e,
de outro, discricionarias ou voluntarias. Quanto a forma de transferéncia,
podem ser diretas, ou seja, sem qualquer intermediagdo, ¢ indiretas,
efetuadas por meio de fundos. Por derradeiro, dividem-se, ainda, quanto ao
destino, em vinculadas e ndo vinculadas, conforme a obrigatoriedade da
entidade beneficiaria de aplica-la ou ndo a um fim especifico.!>®

Nessa linha, vé-se que a Republica Federativa Brasileira tem seu Sistema Tributario
estruturado de maneira completa, de modo que o ordenamento juridico prevé ndo apenas
quais tributos podem ser instituidos por quais entes, mas também quando e como serdo
devidas transferéncias dos produtos arrecadados entre esses entes federados.

Raquel Cavalcanti Ramos Machado pontua que existem duas maneiras de realizar a
divisdo de rendas tributdrias, sendo uma a atribui¢ao de competéncias e a outra a reparti¢ao de

139 No primeiro caso, a Constituicdo autoriza o ente a instituir o tributo, exercendo sua
9 9

receitas
autonomia a partir dessas receitas; e pela segunda, o que ocorre ¢ uma obrigagdo
constitucional de reparticdo das receitas, o que assegura de certo modo a autonomia do ente,
embora o torne sujeito ao repasse a ser realizado.

Assim, existem transferéncias que serdo obrigatorias, quando determinadas pela
Constituicao, ou discricionarias, caso ndo possuam esse carater de obrigatoriedade atribuido
pelo texto constitucional. Semelhantemente, podem ser diretamente repassadas ao ente, ou
repassadas de forma indireta, por meio dos fundos econdmicos instituidos. Por fim, podem ter
uma destinacdo especifica ja& estabelecida, assim chamadas vinculadas, ou ndo, assim
chamadas as ndo vinculadas.

O uso dos dois principais mecanismos de divisdo das rendas tributérias € interessante,

porque se adequa a ideia de federalismo ao equacionar problemas decorrentes da adogao

isolada de cada umas dessas técnicas. Veja-se:

Caso apenas se atribuam competéncias aos entes federativos, permanecem
em situagdo dificil aqueles entes de economia menos desenvolvida, mais
pobres, no ambito do qual circula pouca riqueza. Como o tributo ¢é receita
derivada, que transfere riqueza do setor privado para o publico, a
competéncia para instituir diversos tributos sobre uma populagdo pobre
pouca receita propiciaria aos entes federativos mais pobres, o que, além de
ndo lhes assegurar a necessaria autonomia, em nada contribuiria para a
reducdo das desigualdades sociais e regionais (...). Diversamente, caso se
adote apenas a técnica da reparti¢do de receitas, suprime-se dos entes que

158 DI PIETRO, Juliano. Reparticio das Receitas Tributarias: a reparticdo do produto da arrecadagdo. As
transferéncias intergovernamentais. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Barueri: Manole,
2004, p. 67-100, p. 71.

13 MACHADO. Op. Cit. p. 52.
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deixardo de instituir e cobrar tributos (passando apenas a receber as
transferéncias) importante parcela de sua autonomia, relacionada ao proprio
uso do tributo como instrumento de indugdo econdmica e de politica fiscal.
Nao se pode esquecer que o tributo pode também ser utilizado em sua funcéo
extrafiscal, que ndo podera ser utilizada pelos entes periféricos em
federacOes nas quais estes se mantenham apenas com a partilha de receitas
do ente central. A politica tributaria, por outras palavras, serd unitaria, nao
havendo autonomia periférica em relagdo a essa importante manifestacao da
soberania estatal.'®

Nao se desconhece, assim, a argumentagdo referente as vantagens decorrentes da
dupla sistematica de reparticdo de renda. A forma com que se realiza tal reparticao, todavia, ¢
questionada nesse trabalho, justamente pela hipdtese de pesquisa de que as repartigdes
constitucionais de competéncia tributaria prejudicam as atividades administrativas e a propria
autonomia dos municipios de pequeno porte. Apds a construcdo teorico-bibliografica
pertinente ao tema, no capitulo seguinte sera realizado o aprofundamento quanto aos impactos
para a autonomia municipal, com a ilustragcdo dos pontos aqui levantados a partir de exemplos
praticos.

Diante dessas ideias, ¢ possivel compreender, conforme Lima Filho, que a distribuicao
das competéncias tributarias — e suas consequéncias, sejam elas a aplicacdo do produto da
arrecadacdo no proprio ente arrecadador ou a transferéncia a outro ente por forga legal —
consiste em um dos suportes essenciais da Federacdo, pois ndo seria possivel haver uma
autonomia dos entes federados caso um, ou alguns, dependessem das receitas de outros entes
federados'¢!.

Por esse prisma, conforme Machado, para que as divisdes internas caracteristicas do
Estado federal possuam autonomia, ¢ necessario que “disponham de recursos para
desempenharem as suas atribui¢des, ou efetivarem as suas decisoes, os quais lhes devem estar
disponiveis independentemente da vontade dos demais entes”!'®2,

Existem matérias que sdo exploradas de forma singular, quanto as areas de
competéncia exclusiva; bem como, outras, que sdo exploradas em cardter concomitante,
referindo-se as areas de competéncia comum.

Dessa maneira, a principal técnica adotada pelo Poder Constituinte para realizar a

distribuicdo destas competéncias tributdrias deriva da Constitui¢do Indiana, em que sao

160 Thidem. p. 53.
161 LIMA FILHO. Op. Cit. p. 46.
162 MACHADO. 2013. p. 51.
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enumeradas as competéncias de cada um dos entes que compdes a federacao, para entdo haver
a delimitacio do campo de atuaco que serd comum a eles'®’.

Disso deriva-se a ja mencionada rigidez do Sistema brasileiro, uma vez que tais
competéncias sao previstas constitucionalmente e ndo podem sofrer alteracdes, visto que a
Constituicao traca os limites do poder de tributagdo e os direitos dos contribuintes, a forma de
partilha dos valores arrecadados e a propria reparticdo das competéncias tributarias.

Note-se, nesse ponto, que embora haja tal caracteristica de rigidez, a Constituicao de
1988 prevé a denominada competéncia residual, referente a capacidade de que sejam criados
tributos ndo expressamente previstos no texto constitucional. Os Estados, assim, possuem
competéncias remanescente, em matéria geral, ¢ a Unido detém a residual quanto a
competéncia tributaria para institui¢ao de tributos.

Vejam-se os seguintes dispositivos constitucionais:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigoes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constitui¢do.

§ 1° Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas
por esta Constituigao.

(..
Art. 154. A Unido podera instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e niao tenham fato gerador ou base de
calculo proprios dos discriminados nesta Constituigao;

(..)

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, e
das seguintes contribuigdes sociais: (Vide Emenda Constitucional n° 20,
de 1998)

()

§ 4° A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencao
ou expansio da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, .16

163 Tbidem. p. 47.
164 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 22 dez. 2023.
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Vé-se, conforme artigo 25, § 1°, da Constituicdo, os Estados detém a competéncia
remanescente, ou reservada, ao passo de que, conforme artigos 154, inciso I, e 195, § 4°, da
Constituicao, a Unido possui competéncia residual.

Acompanhando-se o raciocinio, conforme Lima Filho, o principal referencial utilizado
para que seja realizada a distribui¢do de competéncias tributarias ¢ a hipotese de incidéncia
tributaria, destacando-se, todavia, que o texto constitucional também adotou as causas da
instituicao tributaria como paradigma para a reparticdo de competéncia, como se da em
relagdo ao imposto extraordinario, previsto no artigo 154, inciso II, da Constituicao de 1988, e
aos empréstimos compulsoérios, previstos no artigo 148 do texto constitucional'®’.

No contexto, € possivel afirmar que a Constitui¢do ndo cria tributos, mas sim atribui
competéncia aos entes para que os instituam por meio de lei especifica, homenageando-se,
aqui, o principio da legalidade tributaria'®, ja explanado nessa pesquisa.

Consoante esclarecimentos de Pablo Gurgel Fernandes, “além de estabelecer quem
pode tributar e como deve ser exercida a enunciacdo nesta seara, ainda delimitou com
precisdao quais classes de situagdes foram distribuidas para a algada impositiva de cada ente

politico”!¢’

, valendo-se o constituinte dos parametros de materialidade e de base de calculo
para realizar a distribuicdo das competéncias tributaria entre os entes federados.

Para Coélho, identifica-se como técnica de reparticdo de competéncias a delimitagdo
entre dois aspectos: privativo e comum. Assim, no caso da competéncia comum, esta subsiste
porque se relaciona a tributos que tém por fato gerador a atuacdo do Estado, como no caso das
taxas e contribui¢des de melhoria, firmando-se a competéncia tributaria na linha da
competéncia politica-administrativa dos entes. Diferentemente, a competéncia exclusiva
refere-se aos tributos ndo vinculados, como ¢ o caso dos impostos, que se diferenciam das

taxas pois o seu suporte fatico e hipotético é previsto de modo diverso'®.

Exemplificando-se a técnica de reparticdo acima:

No caso das taxas e das contribui¢des de melhoria, vimos de ver, declina a
Constitui¢ao os fatos jurigenos genéricos (suporte fatico) de que poderao se
servir as pessoas politicas para institui-las por lei (...) Por isso, nesses casos,

165 L IMA FILHO. Op. Cit. p. 47.

166 COELHO. Op. Cit. p. 225.

167 FERNANDES. Violacdo constitucional em matéria de tributo e a admissibilidade do recurso
extraordinario: entre superposicées competenciais e vacuos jurisdicionais. 2020. 254 f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) - Programa de Estudos Pds-Graduados em Direito, Pontificia Universidade Catolica de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2020. p. 182.

168 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a constituicio de 1988: sistema tributario. 8 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1999. p. 31-32
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o das taxas e o das contribuicées de melhoria, a competéncia outorgada
pela Constituicao as pessoas politicas é comum. (...) No concernente aos
impostos, ndo ¢ suficiente as pessoas politicas a previsdo do art. 145. Com
esfor¢o nele, ndo lhes seria possivel instituir os seus respectivos impostos. O
art. 145 ndo declina os fatos jurigenos genéricos que vao estar na base fatica
dos impostos que, precisamente, cada pessoa politica recebe da Constituigao.
E que, no caso dos impostos, a competéncia para institui-los ¢ dada de
forma privativa sobre fatos especificos determinados. Concluindo, as
taxas e as contribuicoes de melhoria sao atribuidas as pessoas politicas,
titulares do poder de tributar, de forma genérica e comum, e os
impostos, de forma privativa e discriminada.'® (grifos ausentes no
original)

O trecho acima permite observar que, para cada uma das espécies tributarias
(impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, empréstimos compulsorios e contribuigdes
especiais), haverd um ente competente para a sua institui¢ao — seja de modo comum, como no
caso das taxas, em que entes diferentes podem instituir taxas diferentes devido a sua
competéncia comum; ou exclusivo, ou privativo, como no caso dos impostos, em que a cada
ente resguardam-se impostos especificos que podem ser instituidos.

Nesse ponto, todos os entes federativos possuem competéncia ordindria para instituir
impostos, taxas e contribuigdes de melhoria, sendo que a Unido resguardou-se, “além das
competéncias ordinarias, um grau elevado de competéncia extraordinaria”, com o intuito de se
tornar viaveis “(...) as atribui¢des de natureza excepcional de sua competéncia, tais como: a
defesa da soberania estatal em caso de guerra ou sua iminéncia, e a realizacdo de obras e
outros investimentos necessarios para fazer frente a ocorréncia de uma calamidade

publica™!?,

\

Conclusivamente, quanto a reparticdo de competéncias entre comuns e exclusivas,

Lima Filho pontua que:

As técnicas de reparticdo de competéncias, utilizadas para a distribuigdo de
competéncias, de um modo geral, foram também adotadas no ambito da
distribuicdo de competéncias tributarias, dai a existéncia de competéncias
tributarias enumeradas (comuns ou exclusivas) e residual, que ¢ exclusiva da
Unido. Outrossim, tendo em vista as atribui¢des de cada um dos entes da
Federagdo, a Constituigdo atribuiu competéncia ordinaria, especial e
genérica a todos eles, com evidente concentracdo de competéncia a Unido, e,
somente a ela, foi atribuida competéncia extraordinaria.!”!

199 COELHO. 2016. p. 225.
170 IMA FILHO. Op. Cit. p. 49.
17! Tbidem. p. 50.
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Seguindo-se, para Pablo Gurgel Fernandes, ¢ possivel observar que o constituinte se
utilizou dos parametros de materialidade e de base de célculo para realizar a distribui¢do das
competéncias tributaria entre os entes federados!’?. Revolvendo-se aos pardmetros utilizados
para delimitacdo de competéncia para institui¢do de cada tributo, de acordo de materialidade e
de base de calculos, ¢ possivel observa-los quanto a cada uma das espécies tributarias.

Assim, para os impostos, o constituinte destacou o nucleo de sinais provaveis de
riqueza para a instituicao e disciplina desta espécie tributaria ndo vinculada; para as taxas,
determinou duas hipoteses vinculadas: o exercicio do poder de policia, ou o uso de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ou postos a disposi¢ao do contribuinte; quanto as
contribuigdes especiais, determinou as bases de calculo ou as suas materialidades; quanto as
contribuicdes de melhoria, adotou o critério material; sendo que, somente para os
empréstimos compulsérios, ndo houve um critério material ou de base de célculo
especifico!”.

Identifica-se que ¢ frequente, portanto, o uso de critérios de materialidade e de base de
calculo para que seja delimitada a competéncia de cada um dos entes federativos quanto ao
poder de tributar.

Essa caracteristica implica na ado¢do de padrdes formais e materiais que devem ser
adotados, permitindo que sejam identificados, inclusive, vicios na formacdo de novas normas.
Para Gama, “(...) € possivel a existéncia de dois tipos de incompatibilidade, sendo uma delas
entre o instrumento introdutor com o antecedente da norma de competéncia, ¢ outra a da
norma introduzida com o consequente da norma de competéncia”! .

Quanto as consequéncias dessa op¢do constitucional pela forma de reparti¢do das

competéncias tributdrias, Pablo Gurgel Fernandes pontua que:

Dentro do contexto dessa op¢do constitucional, as normas atributivas de
competéncia pautadas na materialidade e/ou base de calculo cumprirdo

172 FERNANDES, Pablo Gurgel. Violag¢io constitucional em matéria de tributo e a admissibilidade do
recurso extraordinario: entre superposicées competenciais e vacuos jurisdicionais. 2020. 254 f. Dissertagao
(Mestrado em Direito) - Programa de Estudos Pos-Graduados em Direito, Pontificia Universidade Catdlica de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2020. p. 182.

173 FERNANDES. Op. Cit. p. 183.

174 GAMA, Tacio Lacerda. Teoria dialogica da validade: existéncia, regularidade ¢ efetividade das normas
juridicas. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André
Luiz Freire (coords.). Tomo: Teoria Geral e Filosofia do Direito. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de
Azevedo Gonzaga, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de
Sdo Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/142/edicao-1/teoria-dialogica-da-
validade:-existencia,-regularidade-e-efetividade-das-normas-juridicas. Acesso em 22 dez. 2023.
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quatro fungdes principais: (i) definir os ambitos legiferantes de cada ente
tributante (fungdo positiva formal) (...); (ii) vedar sua invasdo por
aqueloutras pessoas politicas ndo expressamente enunciadas (fungdo
negativa formal) (...); (iii) nortear a enunciag@o tributaria do emissor
competente, estabelecendo os conteudos que poderdo ser adotados, total ou
parcialmente (funcdo positiva material) (...); e (iv) circunscrever o exercicio
material da competéncia aos limites semanticos dos vocabulos empregados
(fungdo negativa material) (...)

Dessa maneira, observa-se que a destinacao do produto de acordo com a arrecadagao
tributaria envolve diretamente a compreensao das carateristicas da reparticdo de competéncias
tributarias, pois ¢ a partir dela que se observa a existéncia de vinculagdo ou nao do tributo a
ser arrecadado; e ¢ com base no exercicio dessas competéncias que sera possivel identificar se
ha recursos suficientes sendo arrecadados, seja de maneira direta, com a arrecadagdo propria,
ou indireta, com as transferéncias.

E interessante notar que, quanto as competéncias € a sua repercussao nos entes

federados, de forma especifica:

No Brasil, com a Constituigdo Federal de 1988, foram atribuidas maiores
competéncias tanto politicas quanto administrativas aos municipios (Keinert
et al. 2006). Estes entes subnacionais adquiriram, segundo Silva (2012), a
capacidade de autogoverno, de autoadministragdo, de auto-organizagao e de
criagdo de legislagdo propria. Essas atribuigdes, atreladas as consequéncias
financeiras do sistema de governo federalista (descentralizador), relacionam-
se com a notavel desigualdade regional existente no territério nacional,
assim como observada por Santana e Barreto (2016).'7

Nisso, o fator legislativo do exercicio de competéncias ¢ apontado fortemente pelos
autores como influenciador no desenvolvimento municipal, avaliando elementos como a
capacidade de articulagdo inter-regional, que vem por exemplo dos consorcios publicos; além
de elementos urbano-institucionais, que estdo ligados ao parcelamento do solo; e ainda
variaveis legislativas que estdo ligadas aos direitos humanos, e como isso influencia no
contexto do desenvolvimento municipal.

Deve-se notar que o Poder Constituinte, ao estabelecer as competéncias tributarias,
delineou também diversos perfis de contribuintes, observando-se principios tributarios como

o da capacidade contributiva, em busca de uma proporcao que fosse tida como ideal entre o

175 LEAO, Lucas et al. Indicador de desenvolvimento institucional municipal: impactos sobre a economia dos
municipios brasileiros. Estudos Econémicos (Sao Paulo), v. 50, p. 733-766, 2021. p. 734.
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custo dos servigos publicos necessarios a satisfagdo das necessidades publicas e o custeio de
tais servigos pelos proprios contribuintes!’s.

Portanto, o objetivo original, ou mesmo, conforme Machado, “do ponto de vista
histérico”, das regras de competéncias tributérias, tanto no que tange a arrecadagdo quanto a
reparticdo, representam a garantia aos direitos do contribuinte, visto que proibe a incidéncia
reiterada da tributagdo sobre um mesmo fato, contribuindo também com a segurancga juridica
das relagOes tributarias ao conferir previsibilidade a oneragdo tributaria; e objetivam uma
reparticdo de receitas entre os entes que lhes permitam o exercicio de sua autonomia'”’.

Diante dessa compreensao, observando-se a inten¢do do Poder Constituinte ao realizar
a distribuicdo das competéncias tributarias, analisados os principios constitucionais que
permeiam a matéria, ¢ avaliada a destinagcdo do produto da arrecadacao segundo a
competéncia e espécie tributdria, passa-se a desenvolver, de forma especifica, acerca da
autonomia municipal, tributacdo e o exercicio da competéncia tributaria relacionando-se aos

municipios de pequeno porte.

176 LIMA FILHO. Op. Cit. p. 154.
177 MACHADO. 2013. p. 54.
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4 TRIBUTACAO, AUTONOMIA MUNICIPAL E O EXERCICIO DA
COMPETENCIA TRIBUTARIA PELOS MUNICIiPIOS DE PEQUENO PORTE

A relevancia da reparti¢do das competéncias tributarias esta associada a necessidade
de se averiguar como a organizagao tributdria do Estado, realizada por meio do desenho legal
do Sistema Tributario Nacional, impacta diretamente na economia da sociedade como um
todo.

Assim, conforme Paulo Antonio Caliendo Velloso da Silveira, é necessario observar
alguns requisitos para que se alcance uma concepcdo de uma teoria sistémica da tributagdo
que seja consistente.

Nessa linha, conforme o autor, a tributagdo corresponde a um fendmeno
“Intersistémico”, que engloba pontos da politica, da economia ¢ também do Direito. No
aspecto politico, refere-se a uma relagdo entre poder ou nao tributar; do aspecto econdmico,
tem-se a tributagdo como uma parte da programacgdo dos agentes econdmicos, no que diz
respeito ao que terao ou nao nas situagdes de producado, acumulacao e circulagcdo de bens; e no
aspecto juridico, diz respeito a um conjunto de expectativas referentes ao comportamento nas
relagdes entre o poder de tributar e as limitagdes do referido poder!”®,

Portanto, a sistematica tributaria ¢ complicada, e corresponde ao resultado da
incidéncia sobre diversas trocas entre os subsistemas da sociedade, ocupando o papel de dar
solucdo a complexidade do sistema social e do risco; isso, além da incapacidade de se prever,
exatamente, as consequéncias de uma programacdo tributaria, sendo necessario, assim, se
adaptar as novas condicdes e a permanente evolugdo desse Sistema. Tais trocas, por sua vez,
devem ocorrer de forma equilibrada, para que niio haja a degradagéo do sistema'”’.

Ainda conforme Caliendo, os principios juridicos, sobretudo os da neutralidade fiscal
e da capacidade contributiva sdo capazes de indicar mais adequadamente o modo de
interpretacdo das informacdes oriundas do subsistema da economia sobre a tributacio,
servindo como guia a forma como as expectativas dos agentes devem ser programadas. Tais
principios revelam-se ainda importantes, segundo o autor, para ponderar entre interesses
distintos, como a equidade e a eficiéncia, em termos econdmicos'®’.

Dessa forma, as principais preocupagdes para a integragdo economica da sociedade

perpassam duas ideias: a de equidade e a de eficiéncia. Isso porque o Estado desempenha,

178 CALIENDO. Op. Cit. p. 185.
179 Ibidem. p. 186
130 Tbidem. p. 186.
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simultaneamente, dois papéis: o de implementar suas politicas de modo a minimizar os seus
efeitos para a sociedade, aproximando-se de uma eficiéncia economica; e, o de agir com o
objetivo de distribuir os bens de forma mais equitativa na sociedade, considerando tanto as
imperfeigdes do mercado quanto as motivacdes advindas da vontade de se promoverem
politicas ptiblicas de bem-estar social — as denominadas welfare-motivated policies'®'.

Sob a otica desta eficiéncia econdmica a ser atingida, considerando-se a forma de

arrecadagao tributéria e o retorno dessa arrecadacao para a sociedade, estabelece-se que:

A eficiéncia econdmica ird possuir o sentido de maximizacdo de
determinados bens sociais eleitos como sendo de significativa importancia.
Como podemos notar ndo se trata de um conceito neutro ou ausente de
compreensdes ou pré-compreensdes, visto que a determinagdo de
determinado objetivo a ser maximizado expde uma visdo de mundo. Sera
fundamental a defini¢do da “unidade de medida” (measuring rod, sendo que
rod significa em inglés bastdo ou vara) do critério de eficiéncia. Estes dois
critérios tentam responder ao questionamento: se as pessoas maximizam o
que elas maximizam mesmo? (If people maximize, what do they
maximize?) (...). Os bens a serem escolhidos sdo: i) utilidade (utility), ii)
dinheiro (money) iii) “riqueza humana” e a iv) felicidade (happiness).'®?

A nogdo, por isso, de eficiéncia economica, demanda a definicdo de determinados
bens sociais como relevantes, de modo que esses bens deverdo ser maximizados pela estrutura
social. Tal maximizag¢do, por sua vez, deve se dar de forma equilibrada com outros objetivos
da organizagdo social.

Gongalves e Stelzer trazem a ideia da busca de um equilibrio entre eficiéncia e bem
estar social, relacionado ao denominado “principio da eficiéncia economico social”!®3. Quanto
a tributacdo, dado o seu impacto na economia, entendem que € necessario que seja delineada
em atengdo também a sua repercussao econdmica, ndo so para a sociedade contribuinte, mas
para o proprio ente arrecadador.

Por essa dtica, quanto ao contribuinte, embora o Estado deva proteger os interesses
individuais e concretizar os direitos sociais, valendo-se da tributagdo como fonte de receitas
publicas, a tributacdo ndo pode ser tamanha de modo a inviabilizar determinadas atividades

econOmicas.

181 CALIENDO. Op. Cit. p. 190.

132 Ibidem. p. 216.

13 GONCALVES, Everton das Neves; STELZER, Joana. O Direito e a Ciéncia Econdémica: a possibilidade
interdisciplinar na contemporanea Teoria Geral do Direito. Berkeley: UC. Berkeley Program in Law and
Economics, 2007. Disponivel em: http://www.escholarship.org/uc/item/39g6m55k. Acesso em 04 jan. 2024.
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Outrossim, quanto ao ente arrecadador, a programagdo de expectativas ¢ elemento
imprescindivel para os entes federados, visto que, por meio dela, serd possivel observar o
alcance e a capacidade de atuacdo de determinado ente, programando-se como serao atendidas
as areas da sociedade que receberdo o retorno pela contribuicao tributaria confiada ao Estado,
enquanto desenvolvedor de politicas publicas.

Considerando-se esse pensamento, ¢ possivel afirmar que a atuagdo publica
democratica, enquanto perseguidora do objetivo de concretizacdo do acesso aos direitos
fundamentais, encontra eficiéncia na realizagdo de agdes politico-administrativas
comprometidas com os valores juridicos preconizados no texto constitucional.

Por conseguinte, o chamado “planejamento administrativo”, bem como a sua
execugdo, “sao obrigagdes a serem concretizadas pelos poderes publicos, construindo bases
firmes para uma estrutura que podera manter a estabilidade socioecondmica desejada em um
processo constante e progressivo de desenvolvimento™!34,

Tendo em vista a relagdo entre bem estar social, eficiéncia e tributagdo, em termos
econdmicos, nenhuma economia sobrevive sem uma base minima de organizagdo

institucional, o que torna essencial o financiamento do Estado. Nessa linha:

(...) o Estado deve implementar suas politicas com o minimo de efeitos para
a sociedade (...). Minimizar seus efeitos ¢ uma das exigéncias da eficiéncia
econdmica. Por outro lado, o Estado deve agir para obter a mais equitativa
distribuicdo de bens na sociedade, especialmente, perante o fato de vivermos
em uma sociedade em que o mercado ¢ imperfeito e existem motivagdes
decorrentes de vontade de promogdo de politicas publicas de bem estar
social (...). Este pode ser considerado o aspecto da equidade nas politicas de
finangas publicas'®.

Portanto, o Estado deve balizar sua interferéncia econdmica, inclusive tributaria, ao
que interessa para esse estudo, de modo a equilibrar a minimiza¢do dos efeitos para a
sociedade e a obtengao o mais eficaz possivel, de uma distribuigdo equitativa dos bens da vida
na sociedade.

Do ponto de vista tributdrio, o empenho em dire¢do a esse equilibrio corresponde a
busca por uma tributacdo considerada “6tima”, que se refere ao modo mais adequado de o

Estado arrecadar os recursos necessarios a consecugao de seus fins, com base na imposi¢ao de

18 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; MORAES, Filomeno. Planejamento social na Administragio
Publica: um instrumento essencial na promog¢do dos direitos fundamentais sociais. Rev. Direito Econ.
Socioambiental, Curitiba, v. 8, n. 2, p. 443-461, maio/ago. 2017. p. 456.

185 CALIENDO. Op. Cit. p. 208.
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custos minimos a sociedade, tendo em vista os aspectos de capacidade contributiva de cada
contribuinte, em atendimento as exigéncias de eficiéncia economica'®®.

Dessa maneira, considerando-se o objetivo de haver o desenho de um sistema
tributario que alcance aspectos da eficiéncia econdmica, note-se que, para Gongalves e Stelzer
a elaboracdo de determinada norma juridica deve estar relacionada também a uma maior
abrangéncia das politicas plblicas econdmicas e sociais, buscando reduzir os prejuizos que
seriam suportados pela populacgdo'®’.

Assim, a teoria da tributacdo Otima “analisa a estrutura tributdria a partir de uma
perspectiva econdmica, socioldgica e juridica, visando encontrar alternativas que possam
melhora-la e conduzi-la a realizacdo de seus objetivos (...)”, elevando-se o papel da equidade
e eficiéncia para a realizagio desses objetivos'®.

A tributagdo deve ser considerada a base para realizagdo da eficiéncia do sistema e
para o estabelecimento de meios para a promocao de instituicdes que busquem aumentar o
desenvolvimento, sem que haja a transferéncia de recursos para uma classe politica ou
econdmica privilegiada'®®. Ela possui importancia estrutural, uma vez que “os tributos foram
criados para proporcionar a principal fonte de recursos necessaria para o financiamento do
modelo escolhido de Estado, o que acentua sua fung¢do socioecondmica para a pratica de
politicas ptiblicas e demais atividades de regulacio e policia™!®.

Diante de sua importancia oficial, estabilizadora, e da sua relagdo para com a
produtividade econdmica e o bem-estar social, os entes federados figuram em duas posigoes:
a de arrecadador dos tributos dos contribuintes, ¢ a de idealizador e executor das politicas
publicas que reverterdo os valores arrecadados para a sociedade.

Viu-se, no topico anterior, que a reparticdo de competéncias tributarias ¢ rigida e ja
definida por um sistema tributario nacional integrado. Considerando-se o papel dos entes
federados na tributacao, deve-se suscitar a reflexao acerca da autonomia reservada a cles no
contexto brasileiro — no caso dessa pesquisa, especificamente aos municipios —, para a

realizacdo das politicas publicas de acordo com os recursos que lhe pertengam.

186 FACHINI, Laura Stefenon. Eficiéncia e Equidade: uma analise do direito tributario brasileiro na perspectiva
da tributagéo 6tima. Revista Pensamento Juridico, Sio Paulo, v. 13, n. 2,2019. p. 6.

137 GONCALVES; STELZER. Op. Cit. p. 98.

188 FACHINL. Op. Cit. p. 6.

18 CALIENDO. Op. Cit. p. 216.

190 RIBEIRO; DAS NEVES. Op. Cit. p. 267.
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4.1 CRIACAO DE MUNICIPIOS E AUTONOMIA MUNICIPAL A LUZ DA
CONSTITUICAO DE 1988

Discorrer acerca da independéncia administrativa municipal implica a necessidade de
considerar, “simultaneamente, a partilha de competéncias levada a cabo pelo legislador

constituinte”??7,

Assim, conforme disposto anteriormente nesta pesquisa, subsiste ao
municipio o critério de competéncia baseado no interesse local, conforme artigo 30, I, da
Constituicao.

Portanto, de maneira geral, a finalidade da a¢do municipal consiste na perseguicao de
seu interesse, bem como do provimento deste, tendo em vista que esta ¢ a esséncia para a
configuracio juridica municipal®®®.

Como exemplo, o funcionamento comercial de cada municipio resta de extrema
importancia, pois em torno deste movimento gira a renda e a sobrevivéncia do municipio e de
seus cidaddos, principais interessados na regulamentacdo da matéria; restando, portanto,
intrinsecamente conectada ao interesse local por estas caracteristicas.

Outro exemplo possivel ¢ a legislagdo acerca da protecao historico-cultural do
municipio, que também se insere no interesse local, sendo possivel impor obrigacdes e
incentivos para que a preservacao historico-cultural seja realizada de maneira mais eficaz no
ambito municipal.

Do ponto de vista tributario, a criacdo de tributos com objetivos especificos — como,
por exemplo, o incentivo a regularizacdo de imoveis por meio da concessao de isencdes de
ITBI, para que haja o incremento da receita futura o IPTU — também estdo inseridos no
ambito do interesse local dos municipios.

Nesse sentido, de Castro define o interesse local:

O interesse local traduz-se em todos os assuntos do Municipio, mesmo em
que ele ndo fosse o tnico interessado, desde que seja o principal. E a sua
predominancia; tudo que repercute direta ¢ imediatamente na vida municipal
¢ de interesse local, segundo o dogma constitucional, havendo, por outro
lado, interesse (indiretamente ¢ mediatamente) do Estado e da Unido. Impde-
se a assertiva a vista do fendmeno da descentralizagio.?”’

207 SANTANA. Op. Cit. p. 114.
208 DE CASTRO, José Nilo. Direito Municipal Positivo. 6 ed. Belo Horizonte: Del Rey. 2006.
209 Tbidem. p. 24.
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Pela definicdo de Castro, uma vez que a autonomia se caracteriza pela capacidade de
um ente em gerir seus proprios recursos, em um ambito maior relacionado ao seu poder de
autogoverno, trata-se do exercicio de uma autonomia dentro da mesma esfera de competéncia,
porém superior. Assim, ¢ possivel extrair o autogoverno € a competéncia para legislar
assuntos de interesse local, garantidos pela Constituicdo e integrantes da triplice da
autonomia?®!?.

Nao por outro motivo, ao introduzir a questdo tributaria na autonomia conferida pela

Constitui¢ao Federal, lecionou conclusivamente Carrazza:

(...) Em suma, o Municipio, no Brasil, ¢ entidade autonoma. Pessoa politica,
legisla para si, de acordo com as competéncias que a Carta Magna lhe deu.
Nenhuma lei que ndo a emanada de sua Camara tem a possibilidade juridica
de ocupar-se com assuntos de interesse local.*!!

Na interpretacdo dos artigos 1° e 18 da Constitui¢ao, sobretudo quanto a posicao que
os municipios ocupam na disposi¢do federada, ¢ necessario pontuar que ha doutrinadores que
sustentam a inconsisténcia dos municipios como entidade federativa, havendo também autores
que questionam até mesmo acerca da integracdo do ente local naquela estrutura.

De fato, alguns autores afirmam que o federalismo ndo trata o municipio como
elemento essencial, ressaltando que ele sequer participa da formacdo da vontade ou das
decisdoes do Congresso Nacional, ou da prestagdo jurisdicional, ndo sendo possivel, também,
que apresente emendas a Constituicdo. Ademais, a possibilidade de interven¢ao dos estados-
membros caracteriza uma vinculagdo regional®!22!3,

Diferentemente, subsiste a linha de raciocinio no sentido de que o que ocorre ¢ uma
diferenciagdo quanto ao modelo federal dominante no mundo, que congrega somente um
orgdo central — no caso, a Unido — e os estados-membros, constituindo um verdadeiro traco de
modernizagdo do federalismo constitucional brasileiro?!*.

Nessa linha, Ferrari pontua que o federalismo estd pautado justamente na ideia da

autonomia das entidades federativas e, também, na participacdo dessas na formagao da

210 CAMARGO. Op. Cit. p. 200.
211 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 14 ed. Sao Paulo: Malheiros,

2000. p. 131.

212 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo, Belo Horizonte: FUMARC/UCMG,
1982.
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214 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey. 1995. p. 523.
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vontade dos 6rgdos federais e nas suas decisdes, sem que seja negada a integracdo dos entes
municipais no conjunto que compde a federagio®!>.
Ainda assim, reconhece-se a relevancia da discussao doutrinaria sobre os argumentos

que nao posicionam o municipio como entidade federativa, conforme descreve Santana:

(...) ndo podemos nos esquecer de que os modelos federativos ndo podem ser
transplantados de um Estado para outro. Enfatizamos novamente que cada
Estado possui suas proprias caracteristicas e, assim, tipificam sua estrutura
interna. No caso brasileiro é de se dar grande importancia a esse aspecto,
porque, como sabido, todas essas particularidades que o Municipio apresenta
sdo, em verdade, notas definidoras dos contornos da nossa fisionomia
federativa; sio especificidades do ser-federativo-patrio. (...)*'

Para o presente trabalho, reconhece-se que os municipios ocupam um papel importante
para o desenvolvimento dos objetivos constitucionais referentes as politicas publicas e a
organizagdo local, compreendendo-o como peca fundamental da configuracdo federativa
brasileira.

Neste ponto, note-se que a propria Constituicdo de 1988 ¢ expressa ao posicionar o
municipio enquanto componente da organizacdo federativa, destacando-se as muitas
referéncias ao ente local, o que demonstra uma preocupacado do constituinte em destacar seu
papel na estrutura federativa e também na reparticdo de competéncias, embora se possa
verificar uma “persisténcia de competéncias centralizadas em relagdo a uma gama
consideravel de matérias; ou, ainda, no reconhecimento de seu papel como importante agente
de politicas publicas, sobretudo “na dedica¢do de comandos basicos e preordenadores da lei
organica municipal”?!’.

Deve-se ressaltar que, até o ano de 1996, a criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios estavam condicionadas a preservacao da continuidade e da
unidade historico-cultural do ambiente urbano, e tais atos deveriam ser realizados por lei
estadual, obedecidos os requisitos previstos em Lei Complementar estadual, dependendo
ainda de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes diretamente interessadas®!®.

Entretanto, apds a Emenda Constitucional n® 15, de 1996, determinou-se que a criagao,
a incorporagao, a fusdo e o desmembramento de Municipios, em que pese consistirem em atos

a serem realizados por lei estadual, deveriam ser feitos dentro do periodo determinado por Lei
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Complementar Federal, dependendo ainda de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da lei?!°.

Diante da nova condi¢do imposta pela Emenda Constitucional n° 15/1996, apesar do
longo transcurso de tempo até o momento, ndo ¢ possivel atualmente a criagdo de novos
municipios (pelo menos analisando a legislacdo estritamente); pois o Congresso Nacional
ainda nao concluiu o processo legislativo pertinente, inexistindo, assim, legislagao federal que
estabelega o periodo em que sera autorizada a criacao e a alteragdo de municipios, conforme
disposto pela Emenda citada, e os requisitos indispensaveis a realizacdo dos estudos
necessarios.

Nessa linha, o Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento da Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4711, fixou a seguinte tese de que: “E inconstitucional lei
estadual que permita a criagdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de municipios sem a
edicdo prévia das leis federais previstas no art. 18, § 4°, da CF/1988, com redagdo dada pela

Emenda Constitucional n® 15/1996. No ambito dessa ADI, pontuou-se especificamente que:

(...) 12. Como consequéncia desse procedimento constitucional mais
rigoroso, houve a redu¢do drastica do chamado movimento
emancipacionista, do qual haviam se originado milhares de municipios. Em
1980, o Brasil tinha 3.974 (tré€s mil, novecentos e setenta e quatro) entes
municipais. Em 1991, esse quantitativo passou para 4.491 (quatro mil,
quatrocentos ¢ noventa ¢ um). Em 2000, havia 5.507 (cinco mil, quinhentas
e sete) cidades no pais. Em 2007, o numero passou a ser de 5.564 (cinco mil,
quinhentos e sessenta ¢ quatro) localidades (...). Fica patente, assim, que as
reformas constitucionais e legais conseguiram frear o impeto dos Estados de
fragmentarem os seus territorios em pequenos municipios. (...)**°

Assim, por mais que se diga valorizar-se a autonomia municipal e as caracteristicas e
competéncias atribuidas a esse entes menores no ambito constitucional, a sua criagdo foi
refreada pela alteracdo constitucional, destacando-se que as novas condigdes revelam a
necessidade de que haja um estudo de viabilidade, o que ndo aconteceu para os municipios
criados entre 1988 e 1996. O reconhecimento dessa necessidade leva a critica quanto a
viabilidade dos municipios criados anteriormente, bem como de sua adequagdo pratica ao

planejamento federalista realizado no Brasil.

219 Ibidem.
220 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF) - ADI: 4711 RS, Relator: ROBERTO BARROSO, Data de
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Continuando, e apontando para aspectos trabalhados nos capitulos anteriores, deve-se
destacar a vocagdo cooperativa do federalismo brasileiro, de modo que a concepgao
democratica da organizacdo do Estado se torna um fator de fortalecimento do plano
municipal. De seu lado, Constituicdo vigente se compromete com a igualdade material,
assegurando-se 0s servicos publicos sociais aos cidaddos, bem como a participacdo da
sociedade no controle de politicas puiblicas, o que realga o papel do poder local??!.

Entretanto, embora reconhecida a relevancia desse poder local para a execucao
adequada de politicas publicas relacionadas a direitos previstos na seara constitucional, as
dificuldades para a concretizagdo desses direitos atingem os municipios, sobretudo os de
pequeno porte, que possuem uma arrecadagdo propria reduzida, e se tornam cada vez mais

dependentes de repasses intergovernamentais para sua sobrevivéncia.

42 A QUESTAO TRIBUTARIA E AS DIFICULDADES ENFRENTADAS PELOS
MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE

Uma vez explorada a importancia da autonomia dos municipios — ndo enquanto 6rgaos
apartados e totalmente independentes, mas sim, integrantes de uma ordem federativa —, na
condigdo de conhecedores de sua realidade local e de entidades a serem ouvidas ¢
consideradas na formulacdo de politicas publicas, tendo em vista a proximidade para com a
populagdo, suas necessidades e suas peculiaridades.

Os Municipios, assim, no Brasil, sdo responsaveis por garantir a prestagao de servigos
publicos sociais aos cidadaos e a participagdo da sociedade no controle de politicas publicas,
embora o aumento das necessidades de beneficios sociais impacte diretamente na qualidade
dos servigos prestados aos cidadaos.

Conforme Pires, o agravamento do quadro social influencia diretamente na maquina
publica, que ¢ demandada cada vez mais de forma densa e diversificada para a concessdo de
prestacdes a sociedade, o que se reflete mais claramente no ambito estadual e municipal
devido a redugdo de investimentos da Unido, ou da prestagdo direta de servigos, ou, ainda, do

financiamento das politicas publicas??.

221 Ibidem. p. 151.
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Mensurar o desenvolvimento municipal e a qualidade de seus servigos, portanto,
importa em medir a eficacia da organizacdo institucional federativa, quanto a qualidade do
que ¢ proporcionado pelo ente municipal em seu nivel.

E o que propde, por exemplo, o trabalho de Ledo, Ribeiro, Bastos ¢ Hermeto, que
desenvolveram um estudo sobre a performance institucional dos municipios por meio da
elaboragdo de um indicador de desenvolvimento institucional, ¢ também buscaram
compreender o impacto desse indicador sobre o produto interno bruto per capita municipal®®>.

Partindo desse enfoque, o municipio pode ser definido como principio democratico ou
como principio de engenharia administrativa, consistindo, conforme Melo, em um nucleo de
sustentacdo quanto ao consenso sobre a nova compreensao dos municipios??*.

Pode-se, neste rumo, pensar que a criagdo de mecanismos cooperativos consistentes
entre as esferas de governo (assim como entre as esferas de governo e a iniciativa privada)
sejam imprescindiveis para a solu¢do de questdes relacionadas ao emprego, seguranca e
também ao acesso a equipamentos basicos??’.

Um exemplo de politica setorial pautada em processos de descentralizagdo e

cooperagdo ¢ o proprio Sistema Unico de Saiade (SUS), marcado pelo ideal de

descentralizagdo e cooperacgdo. Nesse sentido, Pires pontua que:

Esses processos de descentralizacdo e cooperagdo desenvolveram-se, entao,
sem os pressupostos das negociagdes politicas para que a incorporagdo de
agoes, servigos, equipamentos se fizesse sem os traumas que se impuseram
como resultado da logica autoritaria no traspasse dos servigos sociais. As
bases de cooperagdo federativa revelam-se insuficientes no plano
constitucional e sequer estavam disciplinadas pela via legal ou mediante
pactos sociais. E, ainda, o vetor da participagdo popular se conduzia mais em
carater emblematico que conseqiiente, ndo figurando como instrumento
efetivo de controle.?*®

Assim, embora a ideia de cooperacdo exista na teoria, na pratica sdo encontradas
dificuldades para a sua execugdo, pois a indefinicdo relacionada ao perfil na estrutura

cooperativa, no ambito da organizagao federativa, bem como, a imprecisao das fronteiras de

23 LEAO et al. Op. Cit.
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competéncia, “faz com que a Unido dificulte esse processo de descentralizacdo, interferindo

2229 conforme destaca Ferreira.

na autonomia dos outros niveis de poder
Conforme menciona Camargo, o problema enfrentado pelos municipios, portanto, nao

seria a autonomia, e sim a falta dessa autonomia:

(...) o problema ndo ¢ a autonomia, mas sim a falta dela, e isso vem
ocorrendo desde o inicio da historia, sdo breves os momentos de reacdo dos
municipalistas. (...) a atrofia dos municipios possui resultado em varios
processos, tais como o excesso de encargos, as limitagdes ao principio da
eletividade, em que passado o periodo das camaras coloniais, sobreviveram a
esta pequena interferéncia e tutela imperial. Ao conceder a autonomia aos
municipios, ¢ permitido ao governante a contrata¢do de servidores publicos,
terceiros e executar obras municipais menores, em que ndo venha a
necessitar de outro membro superior. Ainda, com a edi¢do de normas que
passam a regulamentar a vida dos cidaddos locais, dentro dos limites da
constitui¢do, podera conferir uma qualidade de vida solicitada e esperada
pela sociedade.?°

A “atrofia” dos municipios, entdo, conforme termo presente no trecho acima, refletem
diversos processos, como por exemplo o excesso de encargos. Nesse angulo, ¢ necessario
destacar a importancia do elemento da autonomia municipal quanto ao seu aspecto financeiro,
como decorre da interpretacao do artigo 30, III, da Constituicdo, segundo o qual cabe aos
municipios arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.

Pires descreve que a descentralizagdo politico-administrativa ainda ndo atingiu seus
objetivos maximos, tanto pela ambiguidade no plano de defini¢do de competéncias quanto
pela imposi¢dao de matrizes da Unido que minimizam a forca criadora de solugdes proprias
pelos municipios, perpetuando-se praticas autoritarias, que acabam por condicionar a atuagao
municipal & sua capacidade de reacdo diante da quebra dos limites de sua autonomia pelo
Poder Central; ou, ainda, diante da dificuldade de adaptacdo da realidade municipal ao
conjunto normativo vigente?!.

Tal entendimento torna-se mais evidente se considerado o influxo da reparticao de
competéncias e a arrecadacio no deslinde das atividades municipais. E preciso, assim, ampliar
as bases da negociagdo politica dos processos de dispersao do poder e de cooperagao, bem

como adequar os mecanismos da pratica federalista cooperativa, notabilizando-se ainda, a
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necessidade do investimento na capacidade institucional dos entes que desenvolvem e
propdem solugdes para as demandas — no caso, a nivel local, os municipios®*2,

Pires pontua que “o modelo de autonomia ndo poderia ser o mesmo para todas as
municipalidades ¢ nem poderia ser o Municipio a tUnica unidade de Governo local”,
destacando-se a existéncia de outros modelos que podem ser tomados por exemplo sem que
haja uma simetria plena, como é proposta no modelo brasileiro?>.

Note-se que, para a autora, a solugdo ndo estd na forma de Estado propriamente dita,
pois ha “Estados unitarios e federais com elevados padroes de desempenho do setor publico
local e com ampla integracio da comunidade nas instdncias decisdrias, assim como ha
exemplos extremados de ineficiéncia e autoritarismo nos mesmos modelos”. Importa, por
conseguinte, que seja praticado um regime autonomo pautado na realidade, ou seja: em
modelos mais plausiveis e coerentes com as peculiaridades de cada local®**.

Ressalte-se, quanto ao modelo de repasses aos municipios, conforme disposto pela
Constituicao de 1988, o fato de ser alvo de criticas devido a sua inconsisténcia; nesse passo,
especificamente quanto ao governo do estado de Minas Gerais, segundo divulgado em
dezembro de 2018 pela Associagao dos Municipios Mineiros (AMM), havia uma divida de 11
bilhdes de reais para com os municipios do estado®*.

De acordo com o estudo realizado por Garcia e outros autores: 4 bilhdes dessa divida
sdo referentes a satde, mais de 4 bilhdes referentes ao ICMS para a educagao, relacionados ao
Fundo da Educa¢ao Basica (Fundeb), 300 milhdes de IPVA, 99 milhdes do piso da assisténcia
social, 400 milhoes de estimativa de multas de transito, 955 milhdes de ICMS, 152 milhoes de
transporte escolar, e 600 milhdes de estimativa de juros e corregdes monetarias do ICMS e do
IPVAZ.

Ressalte-se que, embora se constitua elemento relevante para fins da pesquisa, a
relatada inadimpléncia do Governo mineiro no repasse ¢ circunstancial quanto a esta unidade
estadual; e, ndo pode, por auséncia de suporte informacional neste sentido, ser generalizada a

todos os entes estaduais da Federagdo brasileira na mesma época ou na atualidade.
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Tal adaptagdo, do ponto de vista da arrecadacdo, pode se dar por meio da adequacdo
do sistema tributario vigente, rigido, nos moldes apresentados nos capitulos segundo e
terceiro da presente pesquisa, com base em pressupostos que compreendam as especificidades

de cada local, e produzam solu¢des adequadas do ponto de vista tributario.

4.2.1 Reformas tributarias e a autonomia municipal

As questdes tributdrias sao produzidas em um ambiente de decisdo que possui diversas
especificidades. A primeira delas ¢ a existéncia de uma espécie de invisibilidade decorrente
da rentncia fiscal e dos impostos indiretos, sendo assim preferivel aos atores politicos e elites
burocraticas que se promovam alteragdes na sociedade pela via tributaria. Além disso, as
politicas tributarias raramente conseguem lograr beneficios para seus mentores face aos
eleitores, ainda que grandes sejam os beneficios dessas politicas tributarias para a sociedade.
Trata-se de uma arena de decisdo complexa e técnica, acessivel apenas para especialistas®’.

As reformas tributérias, portanto, ndo ocorrem com frequéncia, levada em conta a
complexidade para que haja a sua aprovagao e também a necessidade de estudos profundos do
ponto de vista econdmico, bem como politico e social, para que haja a sua elabora¢do. Um

dos aspectos relevantes para a evolucdo do sistema tributdrio nacional ¢ exatamente a sua

lentidao, conforme trecho destacado abaixo:

Ela reflete as fortes resisténcias da sociedade e¢ do proprio Estado a
mudangas, ndo sendo por acaso que o tempo decorrido entre os primeiros
reclamos por uma reforma e sua realizacdo seja grande. Uma reforma
tributaria afeta todos os agentes econdmicos e alteragdes radicais, que
provocam instantaneamente enormes mudangas de pregos relativos da
economia e/ou variagdes abruptas na carga tributaria sdo capazes de gerar o
caos econdmico e/ou a faléncia do Estado. A natural lentidao da evolugédo do
sistema tributario ¢ a barreira, criada pelos proprios agentes econdmicos, que
os protege contra este risco.?**

Com isso, alteragdes que causem enormes mudangas de precos relativos da economia
de forma instantanea, assim como variagdes abruptas na carga tributaria, podem levar ao caos
econdmico e a propria faléncia do Estado; sendo que, ao lado disso, a lentiddo representa

ponto relevante que protege os agentes econOmicos contra os riscos das reformas tributarias.
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constitucional. Revista brasileira de ciéncias sociais, v. 12, p. 75-100, 1997. p. 76-77.
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Isso ndo as torna indesejaveis, mas constitui uma barreira contra tais situagdes perigosas para
o funcionamento econdmico do Estado.

No Brasil, o Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966)
institui as normas gerais de direito tributario exigidas pelo artigo 146, III, da Constituigdo,
tendo ocorrido a sua recepgdo pela Constitui¢do?**. Considerando o que se disse acima, acerca
da demora, observe-se que, somente no fim do ano de 2023, houve a promulgacdo de
alteragoes significativas do ponto de vista tributario no ambito brasileiro.

No ano de 2019, foi realizada a Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n°® 45/2019,
aprovada somente em dezembro de 2023. Esta corresponde a primeira reforma ampla
realizada sob a Constituicdo 1988, com o objetivo de se simplificar a cobran¢a de impostos
sobre 0 consumo para incentivar o crescimento economico.

Trata-se de uma proposta que objetiva a simplificagao do sistema tributario brasileiro,
substituindo cinco tributos (PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS) pelo Imposto sobre Valor
Agregado (IVA), dual, em uma transi¢do que levard dez anos, sem reducdo da carga
tributaria. Além disso, a proposta cria o Imposto Seletivo Federal, que incidira sobre bens e
servicos cujo consumo se deseja desestimular, como cigarros e bebidas alcoolicas, dentre
outras disposi¢des especificas?*.

Em linhas gerais, sdo os seguintes, os principais itens da Reforma, Promulgada pelo
Congresso Nacional em 20/12/2023, e que compdem a EC n° 132/2023; como ja esperado,
todo o texto dependera de regulamentacdo a nivel infraconstitucional que devera ser editada:

. unifica tributos sobre o consumo (indiretos): IPI, PIS, Cofins, ICMS, ISS,
passam a ser o IVA, dual, de arrecadacao federal, de ndo cumulatividade plena;

. a reforma, por enquanto, por enquanto, ndo alcangou o Imposto de Renda;

. o Imposto sobre Valor Agregado (IVA) a partir da Contribuigao sobre Bens e
Servigos (CBS), sera federal, substituindo IPI, PIS, e Cofins; e o Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), sera estadual e municipal, substituindo ICMS, e ISS;

. o IVA dual terd uma aliquota tinica como regra geral;

. a cobranca passa a ser sempre no destino (local do consumo efetivo), em vez

da origem, como ¢ atualmente;
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. cria 0 Conselho Federativo: responsavel pelo gerenciamento dos recursos da
arrecadacdo tributdria do futuro IBS, com participacdo de representantes de cada um dos
Estados, Distrito Federal e Municipios;

. transi¢ao de 7 anos (2026 até 2033), para a unificacdo e extingao dos tributos
atingidos: para os tributos federais, cobrar-se-ia a partir de 2026 a CBS (Contribuicdo sobre
Bens e Servigos), e a nivel estadual/municipal, o IBS (Imposto sobre Bens e Servigos); este
ultimo, com gestado compartilhada entre estados € municipios, e aliquota tnica;

] manutencao de transferéncias constitucionais dos tributos a serem extintos, de
competéncia da unido e estados (IPI e ICMS);

. ha a desoneracdo de exportagdes e investimentos;

. criacdo de imposto seletivo para a Unido, incidente sobre bens e servigos
prejudiciais a saude e ao meio ambiente, como cigarros ¢ bebidas alcodlicas, e insumos
agricolas (agrotoxicos e defensivos);

. aliquota zero para: produtos que comporem a “cesta basica nacional” —
atualmente, cada estado tem uma; medicamentos e dispositivos médicos adquiridos por
governo federal, estados, Distrito Federal e municipios ou pelas santas casas (nas suas
finalidades essenciais); servigos prestados por instituicdo cientifica, tecnoldgica e de inovacao
sem fins lucrativos; automoveis de passageiros adquiridos por pessoa com deficiéncia, pessoa
com autismo ou motorista de taxi;

. os servicos de educagdao do Programa Universidade para Todos (Prouni) terao
aliquota zero apenas da CBS;

- criagdo de regimes tributarios especificos (diferenciados) para: combustiveis e
lubrificantes; servigos financeiros, seguros, cooperativas, planos de satde etc; servigos de
hotelaria, parques de diversdo e tematicos, restaurantes e aviacdo regional; operagdes
alcancadas por tratado ou convengdo internacional; servicos de transporte coletivo de
passageiros rodoviario intermunicipal e interestadual, ferrovidrio, hidrovidrio e aéreo;
operagdes que envolvam a disponibilizacdo da estrutura compartilhada dos servigos de
telecomunicagdes. compras governamentais;

. os regimes diferenciados serdao submetidos a avaliagdo dos parlamentares a
cada cinco anos. O objetivo € verificar o custo-beneficio das aliquotas menores (ou zeradas);

. reducdo de 50% das aliquotas incidentes para determinados bens e servigos dos
segmentos: servigos saude, servigos de educacdo, dispositivos médicos, transportes publicos,

medicamentos, produtos agropecudrios, pesqueiros, florestais e extrativistas vegetais in



80

natura; insumos agropecuarios, alimentos destinados ao consumo humano e produtos de
higiene pessoal; atividades artisticas e culturais nacionais;

. 29 itens poderdo ter reducdo em 60% da CBS e do IBS, sendo que alguns,
também sdo previstos nos casos de aliquota zerada ou isencao, cabendo ao Congresso decidir
futuramente o regime para cada: servicos de metrd utilizado para transporte de passageiros;
materiais de limpeza majoritariamente consumidos por familias de baixa renda; produgdo de
eventos (ndo confundir com o Perse); servigos de comunicagdo institucional; produtos que
vierem a compor uma cesta basica estendida, que abarcard alimentos ndo previstos na Cesta
Basica Nacional; sucos naturais sem adicdo de aclcar e conservantes; formulas infantis
(suplemento nutricional que se assemelha ao leite materno) para pessoas com problemas de
saude de nascenca;

. deverdo pagar apenas 30% de CBS e IBS as profissdes intelectuais de natureza
cientifica, literaria ou artistica, desde que sejam submetidas a fiscalizagdo de conselho
profissional;

. cria isengOes para determinados itens e servigos, como: produtos horticolas,
frutas e ovos; medicamentos especificos para determinadas doengas, como o cancer; sobre
servigos de educacgdo de ensino superior (Prouni);

. cashback: novo conceito, mecanismo que permite a devolugdo de impostos
para certo publico-alvo, como pessoas de baixa renda, por exemplo;

. prevé a criagdo de um Fundo de Desenvolvimento Regional, a ser custeado
pela Unido. Ele comegara com um valor de R$ 8 bilhdes ao ano em 2029, quando comega a
extingdo gradual dos impostos estaduais e municipais e sua substitui¢do pelo novo IBS, e
objetiva compensar esses entes;

. criacdo de fundo para compensar pessoas fisicas ou juridicas beneficidrias de
1sengdes, incentivos e beneficios ficais ou financeiro-fiscais relativos ao ICMS;

. tributagdo de renda e patrimonio: permite-se a cobranca de IPVA progressivo
de acordo com o impacto ambiental, sobre jatinhos, helicopteros, iates, lanchas e jet-skis;
ITCMD progressivo em razdo do valor da heranga ou doagdo, inclusive sobre herangca no

exterior; IPTU podera ter sua base de calculo atualizada por decreto municipal;?#1242243244

241 CHRISTIAN, Hérica. Aprovada com mudancas pelo Senado, reforma tributaria volta 3 CAmara dos
Deputados. Publicado em 08 nov. 2023. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/11/08/aprovada-com-mudancas-pelo-senado-reforma-
tributaria-volta-a-camara-dos-deputados. Acesso em 05 mar. 2024.
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A proposta dos novos tributos de nivel federal e estadual/municipal unificando a gama
anterior, visa simplificar o sistema tributario, pois reduz a burocracia e os custos de apuragdo
para as empresas, contribuindo também para reducdo da guerra fiscal entre os estados, de
modo que o sucesso da reforma tributaria pode contribuir para aumentar o crescimento do
ponto de vista econdmico, atrair investimentos, promover a equidade social e constituir um
facilitador para o ambiente de negdcios no Brasil>*’.

Dentre os estudos que projetam os reflexos da aprovagdo da proposta, destaca-se o
disponibilizado pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), em que se afirma que

o texto aprovado beneficia 60% dos estados e 82% dos municipios, entes esses em geral mais

pobres e menos desenvolvidos.?*® Segundo o estudo mencionado:

Quando analisamos quem s3o os ganhadores, constatamos que sdo, em geral,
estados menos desenvolvidos e municipios mais pobres — 98% dos que
possuem PIB per capita inferior & média brasileira e 98% das 108 cidades
populosas e pobres que compdem o G100 (criado pela Frente Nacional dos
Prefeitos — FNP). Entre as grandes cidades, registram-se ganhos para 59%
das capitais e 72% das que possuem populacdo superior a 80 mil
habitantes.?¥’

Embora a projecdo seja animadora para os pequenos municipios, € necessario pontuar
que a eficiéncia de uma reforma tributaria depende de multiplos fatores; como por exemplo, a
implementa¢ao adequada das medidas, planejamento e implantacdo de politicas publicas
eficazes, para criar oportunidades de emprego, educagdo e capacitacdo; e a participagdo € o

engajamento de diversos setores da sociedade civil para que os diferentes grupos

242 AGENCIA SENADO. Versio do Senado acrescenta nove excecdes na reforma tributaria. Publicado em
13 nov. 2023. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/11/13/versao-do-senado-
acrescenta-nove-excecoes-na-reforma-tributaria. Acesso em 05 mar. 2024.

243 VENTURA, Manoel. Reforma Tributaria é aprovada na CAmara: veja o que muda e os principais pontos
do projeto. Publicado em 15 nov. 2023. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2023/12/15/relator-tributaria-e-aprovada-na-camara-veja-o-que-
muda-e-os-principais-pontos-do-projeto.ghtml. Acesso em 05 mar. 2024.

244 TWRCF. Senado aprova e envia reforma tributaria de volta 3 CAmara dos Deputados. Publicado em 09
nov. 2023. Disponivel em: https://iwrcf.com.br/ccj-aprova-proposta-de-reforma-tributaria/. Acesso em 05 mar.
2024.

245 BALTASAR MAGALHAES NOGUEIRA, Ingrid. Anélise da reforma tributaria e os impactos sobre a
desigualdade social. RECIMA21 - Revista Cientifica Multidisciplinar, v. 4, n. 1, p. 413630, 2023.
Disponivel em: https://recima21.com.br/index.php/recima?2 1/article/view/3630. Acesso em: 09 jan. 2024. p. 11.
246 GOBETTI, Sérgio Wulff; MONTEIRO, Priscila Kaiser. Impactos redistributivos da reforma tributaria:
estimativas atualizadas. Carta de Conjuntura. Numero 60. Nota de Conjuntura 18. 3° trimestre de 2023. IPEA.
Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-
content/uploads/2023/08/230828 reforma_tributaria cc_60 nota 18.pdf. Acesso em 09 jan. 2024.

247 Ibidem. p. 1.
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socioecondmicos sejam atingidos pelas mudancas®*®.

Neste prisma, embora as reformas tributdrias de forma geral ndo sejam capazes de
solucionar, sozinhas, problemas complexos como a desigualdade social, a atribuicdo de
caracteristicas de justica e equidade ao sistema torna possivel o direcionamento de recursos
para politicas sociais, tendo sido destacado anteriormente que o poder local desempenha um
papel essencial nesse tipo de investimentos.>* Assim, o beneficio dos municipios pela
reforma tributéaria ocorrida em 2023 promete, a primeira vista, ser extremamente relevante.

Conclui-se que o esboco (e a eventual reforma) do sistema tributario sdo essenciais
para a propria manutengdo de seus propoésitos e alinhamento com aspectos juridicos,

230 As “reformas tributarias”, de

econdmicos, politicos e sociais, que compdem a sociedade
inicio, servem como instrumento de alteracdo da legislagdo tributdria para alcance desses

objetivos.

4.3 RECEITAS, DESPESAS E CONTINGENTE POPULACIONAL: ANALISE DE
DADOS

Com a finalidade de ilustrar as colocagdes teodricas realizadas com a andlise
econdmico-tributaria dos pequenos municipios, foi selecionada a microrregido de Araxa,
proxima ao municipio de Uberlandia, com base nos dados disponiveis na plataforma do IBGE
— Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

O enquadramento como pequeno municipio foi realizado com base na adocdo dos
critérios estabelecidos pelo proprio IBGE para arranjos populacionais, considerando-se de
pequeno porte os aglomerados urbanos com contingente populacional de até 50 mil
habitantes®>!.

A escolha da microrregido mencionada ¢ ilustrativa, tendo em vista que esta ¢

composta em sua maioria por municipios de pequeno porte, a saber: os municipios de Campos

Altos, Ibid, Nova Ponte, Pedrindpolis, Perdizes, Pratinha, Sacramento, Santa Juliana e Tapira.

4.3.1 Justificativa acerca da escolha dos dados

248 BALTASAR MAGALHAES NOGUEIRA. Op. Cit. p. 13-14.
249 PIRES. Op. Cit. p. 151.

250 CALIENDO. Op. Cit. p. 185.

21 VIEIRA; ROMA; MIYAZAKI. Op. Cit. p. 138.
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Os dados a serem analisados constam do relatério “Finangas Publicas”, do IBGE —
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, disponivel na consulta publica do préprio sitio
eletronico oficial do IBGE para cada um dos municipios citados, a saber: Campos Altos, Ibia,
Nova Ponte, Pedrindpolis, Perdizes, Pratinha, Sacramento, Santa Juliana e Tapira.

Tal relatorio estd inserido no Sistema “Cidades” do IBGE, cuja defini¢do segue:

O Cidades ¢ um sistema que reune informagdes sobre os municipios e
estados do Brasil, produzidas pelo IBGE e por outras fontes. Aqui vocé
encontra dados de diversos temas e pesquisas sob a forma de tabelas,
graficos ¢ mapas, além de informacdes historicas ¢ fotografias. Também é
possivel comparar informagdes entre diferentes municipios e estados ou
ordena-las. (...) Veja tabelas e graficos com as pesquisas do IBGE sobre
todas as cidades e estados do pais. Além disso vocé pode comparar
municipios, ver rankings e séries historicas sobre diversos temas, como
trabalho, educacdo, género, satide, entre outros. Vocé pode encontrar dados
do PIB, IPCA, IDH, Censo e de diversas outras pesquisas.?>

Trata-se de relatorio elaborado sobre os anos de 2013 a 2017, de maneira uniforme
entre 0s municipios, que tem por base as contas anuais, em que se englobam as receitas
orcamentarias realizadas e as despesas or¢amentarias empenhadas, levantadas pela Secretaria
do Tesouro Nacional, conforme Anexo I-C e Anexo I-D do mencionado levantamento. E
ainda, tal relatdrio tem por fonte também o Siconfi — Sistema de Informacdes Contédbeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro.

O relatério possui as seguintes informacgdes: despesas orcamentarias, com a
subcategoria de despesas empenhadas; receitas or¢amentarias realizadas, com as
subcategorias de capital, contribuicdo, correntes e divida ativa; impostos, com as
subcategorias Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial (IPTU), Imposto Sobre
Servicos (ISS), Imposto sobre Transmissdo Intervivos (ITBI); patrimonial; taxas;
transferéncias, com as subcategorias correntes, capital e intergovernamental, sendo que essa
ultima ainda se divide em unido e unidade da federacao; tributarias; outras receitas correntes;
valor do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e valor do Imposto Territorial Rural
(ITR).

Frise-se: ndo héd informacdes uniformizadas mais atualizadas que essas no sitio
eletronico do IGBE, de modo que o uso de relatorios esparsos de diferentes fontes poderia

causar prejuizos e/ou contaminar a idoneidade da analise a ser realizada, pois a metodologia

252 IBGE. Cidades e Estados do Brasil. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br. Acesso em 27 dez. 2023.
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utilizada para eventuais levantamentos realizados por outros 6rgdos ou institutos pode divergir
e ndo ser reconhecida oficialmente.

De todo modo, foram feitas consultas em todos os portais da transparéncia dos
municipios citados. Trata-se de uma iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU), para
garantir o acesso a informagao previsto no artigo 5°, XXXIII, no artigo 37, § 3°, II, e no artigo
216, § 2°, todos da Constituicio?>*. Objetiva-se aumentar a transparéncia das gestdes publicas,
permitindo que os cidadaos acompanhem os gastos realizados com o dinheiro publico, bem
como ajudem a fiscalizar e controlar as agdes de seus governantes, no intuito de conferir se os
recursos publicos estdo sendo utilizados da forma correta.

Extremando, registre-se a edi¢do da Lei de Acesso a Informacdo — Lei Federal n°
12.527, de 18 de novembro de 2011%* — que dispde sobre os procedimentos a serem
observados pelos entes publicos, estabelecendo o rol minimo de informagdes que deverao ser
divulgadas por estes entes; determinando ainda que para cumprimento dessas obrigagdes,
devem os 6rgdos e entidades publicas utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que
dispuserem, sendo obrigatoria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de
computadores — ou seja, na internet —, definindo a lei o contetdo minimo dos sitios

eletronicos a serem disponibilizados®>.

253 BRASIL. 1988. Op. Cit.

254 BRASIL. Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso
XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituigdo Federal; altera a Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n® 8.159,
de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias. Disponivel em:
ttps://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm. Acesso em 27 dez. 2023.

255 O artigo 8° da Lei de Acesso a Informagio dispde que “Art. 8° E dever dos orgios e entidades publicas
promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas. § 1° Na
divulgacdo das informagdes a que se refere o caput, deverdo constar, no minimo: I - registro das competéncias e
estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico; 11
- registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; III - registros das despesas; IV -
informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem como a
todos os contratos celebrados; V - dados gerais para o acompanhamento de programas, a¢des, projetos e obras de
orgdos e entidades; e VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. § 2° Para cumprimento do
disposto no caput, os 6rgdos e entidades publicas deverao utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que
dispuserem, sendo obrigatdria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet). § 3°
Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos: I -
conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o acesso a informagdo de forma objetiva, transparente,
clara e em linguagem de facil compreensdo; II - possibilitar a gravacdo de relatoérios em diversos formatos
eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das
informagdes; I1I - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados e
legiveis por maquina; IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacdo da informagdo; V -
garantir a autenticidade e a integridade das informagdes disponiveis para acesso; VI - manter atualizadas as
informagoes disponiveis para acesso; VII - indicar local e instru¢des que permitam ao interessado comunicar-se,
por via eletronica ou telefonica, com o orgdo ou entidade detentora do sitio; e VIII - adotar as medidas
necessarias para garantir a acessibilidade de contetido para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei
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Interessante notar, por outro lado, que mesmo os municipios com populacdo de até
10.000 (dez mil) habitantes possuem a obrigatoriedade legal de divulgagdo, em tempo real, de
informacdes relativas a execugdo orgamentdaria e financeira, nos critérios € prazos previstos no
art. 73-B da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal)?*,

Entretanto, em que pese a determinacdo legal, a realidade ¢ que muitos portais da
transparéncia nao apresentam as informagdes de maneira detalhada. Por exemplo, acessando-
se o portal da transparéncia do municipio de Pedrinopolis, a consulta de receita demonstra tao
somente valores previstos e arrecadados para receitas correntes e receitas de capital®®’.

Deve-se notar, também, que cada transparéncia municipal se organiza de uma forma,
nao sendo apresentado o detalhamento da metodologia de inser¢ao de dados em nenhum dos
portais da transparéncia dos respectivos municipios, de modo que a comparacao de
informagdes restaria prejudicada.

Diante dessas circunstancias, o relatorio “Financas Publicas”, do IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica cumpre com o proposito de ilustrar as questdes
econdmicas dos municipios de determinada localidade; sobretudo, por se tratar de
informagdes de um periodo em que ndo havia ocorrido nenhuma grande reforma tributéria,

como a que teve lugar no ano de 2023.

4.3.2 Os pequenos municipios da microrregiao de Araxa

Todas as informagdes constantes nesse topico sdo advindas da pagina atinente ao
municipio correspondente no sistema Cidades, do IBGE, que como ja exposto, trata-se de um
sistema que reune informacdes sobre os municipios € estados do Brasil, produzidas pelo
IBGE e por outras fontes.

O relatorio “Finangas Publicas” esta inserido nesse sistema, ¢ serdo utilizadas

referéncias para o ano de 2017, por se tratar do ano mais recente dos disponibilizados no

n°® 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da Convengao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia,
aprovada pelo Decreto Legislativo n® 186, de 9 de julho de 2008. § 4° Os Municipios com populacdo de até
10.000 (dez mil) habitantes ficam dispensados da divulgacdo obrigatéria na internet a que se refere o § 2°,
mantida a obrigatoriedade de divulgag¢do, em tempo real, de informacdes relativas a execugdo orcamentaria e
financeira, nos critérios e prazos previstos no art. 73-B da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal).

236 BRASIL. 2011. Op. Cit.

27 BRASIL. Portal da transparéncia da Prefeitura Municipal de Pedrinépolis. Consulta de Receita.
Disponivel em: pedrinopolis.ddns.com.br:8444/transparencia/paginas/publico/receita/consultarReceita.xhtml.
Acesso em 27 dez. 2023.
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mencionado relatorio. Reitera-se que se trata de analise ilustrativa, tomando em consideragao
que até¢ o ano de 2023 ndo havia nenhuma reforma significativa do ponto de vista tributario;
bem como que os anos de 2020 e 2021 foram atipicos em fun¢do da pandemia da Covid-19.
Assim, o relatério mostra-se apto ao objetivo de verificar a capacidade dos municipios com
perfil da pesquisa, face a sua arrecadagao.

Para a primeira andlise, sera observada a contraposi¢do entre despesas e receitas
or¢amentarias realizadas para o municipio, dividindo-se o valor dos repasses
intergovernamentais pelas despesas orcamentarias, com a finalidade de se verificar a
dependéncia de repasses intergovernamentais para pagamento das despesas empenhadas, em
porcentagem.

Destacar-se-a, com a finalidade de se observar a sua significancia, o montante
recebido por meio do Fundo de Participacdao dos Municipios (FPM), que consiste na forma
com que a Unido repassa verbas para os municipios brasileiros, cujo percentual, dentre outros
fatores, ¢ determinado principalmente pela propor¢cdo do niimero de habitantes estimado
anualmente pelo IBGE. Dividir-se-4 o valor do FPM pelas despesas orgamentarias, com a
finalidade de se verificar a dependéncia desse valor para pagamento das despesas
empenhadas, em porcentagem.

Por fim, serd dividido o valor arrecadado propriamente pelo municipio com o
exercicio de sua competéncia tributdria, pelas despesas or¢gamentarias, com a finalidade de se
verificar qual porcentagem das despesas empenhadas poderia ser adimplida com a
arrecadagdo propria.

Para o Municipio de Campos Altos, que possuia populacdo de 12.979 pessoas no

ultimo censo (2022), veja-se:

TABELA 1 —- DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNIC{PIO DE CAMPOS ALTOS

CAMPOS ALTOS
DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 37.057,44 | (x 1000) R$
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 45.047,30 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 12.640,86 | (x 1000) RS
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 22994 | (x 1000) RS
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 584,19 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 1.226,76 | (x 1000) RS
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 591,52 | (x 1000) R$
TAXAS 23948 | (x 1000) RS
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TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 16.796,4 | (x 1000) R$

UNIDADES DA FEDERACAO 12.120,59 | (x 1000) R$

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatorio “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE

Realizando-se a contraposicao entre despesas e receitas orcamentarias realizadas para
o Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 28.916,99 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 37.057,44 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio
dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 78% das despesas
empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 12.640,86 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se
os dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 34% das
despesas empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em
2.641,95 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o
Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 7% dos valores com recursos arrecadados
de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacdo, ultrapassam o valor de
100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na
tabela acima.

Para o Municipio de Ibid, que possuia populagdao de 22.229 pessoas no ultimo censo

(2022), veja-se:

TABELA 2 - DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNICIPIO DE IBIA

IBIA

DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 59.989.83 | (x 1000) R$
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 71.937,43 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 17.086,01 | (x 1000) R$
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 1.351,70 | (x 1000) R$
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 1.101,71 | (x 1000) RS
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 3.262,43 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 1.105,67 | (x 1000) R$
TAXAS 787,86 | (x 1000) RS
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS
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UNIAO 26.466,2 | (x 1000) R$

UNIDADES DA FEDERACAO 24.116,07 | (x 1000) RS

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatério “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE

Realizando-se a contraposi¢do entre despesas e receitas or¢amentarias realizadas para
0 Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 50.582,27 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 59.989,83 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio
dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 84% das despesas
empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 17.086,01 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se
os dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 28% das
despesas empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em
6.257,67 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o
Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 10% dos valores com recursos
arrecadados de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacdo, ultrapassam o valor de
100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na
tabela acima.

Para o Municipio de Nova Ponte, que possuia populagdo de 14.598 pessoas no ultimo

censo (2022), veja-se:

TABELA 3 - DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNICIPIO DE NOVA PONTE

NOVA PONTE
DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 53.777,44 | (x 1000) R$
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 67.697,03 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 12.640,86 | (x 1000) R$
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 781,8 (x 1000) R$
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 186,82 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 1.323,28 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 476,57 | (x 1000) R$
TAXAS 316,41 | (x 1000) R$
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 20.328,74 | (x 1000) R$
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UNIDADES DA FEDERACAO 24.840,98 | (x 1000) R$ ‘

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatorio “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE

Realizando-se a contraposicao entre despesas e receitas orcamentarias realizadas para
0 Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 45.169,72 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 53.777,44 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio

dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 84% das despesas

empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 12.640,86 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se

os dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 24% das

despesas empenhadas.

A arrecadacdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em

2.303,08 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o

Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 4% dos valores com recursos arrecadados

de forma proépria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de

100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na

tabela acima.

Para o Municipio de Pedrindpolis, que possuia populacao de 3.344 pessoas no ultimo

censo (2022), veja-se:

TABELA 4 - DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNICIPIO DE PEDRINOPOLIS

PEDRINOPOLIS

DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 18.373,97 | (x 1000) R$
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 21.158,84 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 7.584,52 | (x 1000) R$
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 306,88 | (x 1000) R$
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 20,04 (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 333,49 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 27,94 (x 1000) R$
TAXAS 12,41 (x 1000) R$
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 11.656,72 | (x 1000) R$
UNIDADES DA FEDERACAO 5.032,08 | (x 1000) R$
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Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatorio “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE

Realizando-se a contraposi¢do entre despesas e receitas or¢amentarias realizadas para
o Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 16.688,80 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 18.373,97 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio

dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 91% das despesas

empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 7.584,52 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se os

dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 41% das despesas

empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em

393,88 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o

Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 2% dos valores com recursos arrecadados

de forma proépria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de

100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na

tabela acima.

Para o Municipio de Perdizes, que possuia populagdao de 17.151 pessoas no ultimo

censo (2022), veja-se:

TABELA 5 - DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNICIPIO DE PERDIZES

PERDIZES

DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 56.992,03 | (x 1000) R$
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 65.166,99 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 12.640,86 | (x 1000) R$
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 1.570,68 | (x 1000) R$
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 357,88 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 2.088,55 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 1.359,79 | (x 1000) R$
TAXAS 135,41 (x 1000) R$
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 24.240,58 | (x 1000) RS
UNIDADES DA FEDERACAO 23.067,32 | (x 1000) R$




91

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatério “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE

Realizando-se a contraposi¢do entre despesas e receitas or¢amentarias realizadas para
o Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 47.307,90 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 65.166,99 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio

dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 72% das despesas

empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 12.640,86 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se

os dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 19% das

despesas empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em

3.941,63 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o

Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 6% dos valores com recursos arrecadados

de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de

100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na

tabela acima.

Para o Municipio de Pratinha, que possuia populagdo de 3.559 pessoas no ultimo

censo (2022), veja-se:

TABELA 6 — DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNIC{PIO DE PRATINHA

PRATINHA
DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 15.447,47 | (x 1000) RS
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 18.387,18 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 7.584,52 | (x 1000) RS
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 87,78 (x 1000) RS
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - [PTU 47,23 (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 1.469.25 | (x 1000) RS
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 12445 | (x 1000) RS
TAXAS 8,28 (x 1000) R$
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 9.427,87 |(x 1000) R$
UNIDADES DA FEDERACAO 3.319,50 | (x 1000) RS

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatorio “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE
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Realizando-se a contraposi¢do entre despesas e receitas or¢amentarias realizadas para
0 Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 12.747,37 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 15.447,47 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio
dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 82% das despesas
empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 7.584,52 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se os
dois valores, o0 Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 49% das despesas
empenhadas.

A arrecadacdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em
1.649,21 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o
Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 1% dos valores com recursos arrecadados
de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de
100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na
tabela acima.

Para o Municipio de Sacramento, que possuia populagdo de 26.670 pessoas no ultimo

censo (2022), veja-se:

TABELA 7 - DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNIC{PIO DE SACRAMENTO

SACRAMENTO
DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 90.724,37 | (x 1000) R$
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 116.576,43 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 17.697,20 | (x 1000) RS
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 1.756,14 | (x 1000) R$
IMPOSTOS
IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 1.697,02 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 3.853,54 | (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 1.587,00 | (x 1000) R$
TAXAS 484,97 (x 1000) R$
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS
UNIAO 34.340,82 | (x 1000) R$
UNIDADES DA FEDERACAO 54.170,52 | (x 1000) R$

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatorio “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE
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Realizando-se a contraposi¢do entre despesas e receitas or¢amentarias realizadas para
o Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 88.511,34 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 90.724,37 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio
dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 98% das despesas
empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 17.697,20 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se
os dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 20% das
despesas empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em
7.622,53 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o
Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 8% dos valores com recursos arrecadados
de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de
100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na
tabela acima.

Para o Municipio de Santa Juliana, que possuia populacdo de 15.734 pessoas no

ultimo censo (2022), veja-se:

TABELA 8 —- DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNICIPIO DE SANTA JULIANA

SANTA JULIANA
DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR | UNIDADE
EMPENHADAS 43.148,66 | (x 1000) RS
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 50.051,79 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 10.112,69 | (x 1000) R$
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR NAO HA | (x 1000) R$
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 119,80 | (x 1000) RS
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 2.085,71 | (x 1000) RS
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 371,38 | (x 1000) R$
TAXAS 451,95 | (x 1000) R$
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 13.746,86 | (x 1000) RS
UNIDADES DA FEDERACAO 22.741,76 | (x 1000) R$

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatério “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE



94

Realizando-se a contraposi¢do entre despesas e receitas or¢amentarias realizadas para
o Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 36.488,62 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 43.148,66 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio
dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 85% das despesas
empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 10.112,69 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se
os dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 23% das
despesas empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em
3.028,84 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o
Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 7% dos valores com recursos arrecadados
de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de
100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na
tabela acima.

Para o Municipio de Tapira, que possuia populacdo de 4.118 pessoas no ultimo censo

(2022), veja-se:

TABELA 9 —- DADOS DE RECEITA E DESPESA DO MUNIC{PIO DE TAPIRA

TAPIRA
DESPESAS ORCAMENTARIAS VALOR |UNIDADE
EMPENHADAS 39.048,57 | (x 1000) RS
RECEITAS ORCAMENTARIAS REALIZADAS 49.676,29 | (x 1000) R$
VALOR DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM 8.038,14 |(x 1000) R$
VALOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR 834,7 (x 1000) R$
IMPOSTOS

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL - IPTU 46,51 (x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - ISS 4.688,85 |(x 1000) R$
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO-INTERVIVOS - ITBI 4.670,74 | (x 1000) R$
TAXAS 2.427,02 | (x 1000) RS
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

UNIAO 19.080,04 | (x 1000) R$
UNIDADES DA FEDERACAO 15.131,04 | (x 1000) R$

Fonte: elaborado pelo autor, com base no relatério “Finangas Publicas”, inserido no sistema Cidades, do IBGE
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Realizando-se a contraposi¢ao entre despesas e receitas orcamentdrias realizadas para
o Municipio, vé-se que foram recebidos, a titulo de transferéncias intergovernamentais, o
montante de 34.211,08 (x 1000) R$. Por sua vez, as despesas or¢amentarias empenhadas
foram de 39.048,57 (x 1000) R$. Ou seja, comparando-se os dois valores, o Municipio
dependeria dos repasses intergovernamentais para pagamento de 88% das despesas
empenhadas.

O valor do FPM, por sua vez, foi de 8.038,14 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se os
dois valores, o Municipio dependeria do valor do FPM para pagamento de 21% das despesas
empenhadas.

A arrecadagdo propria, somados os valores de IPTU, ISS, ITBI e taxas resultou em
11.833,12 (x 1000) RS. Ou seja, comparando-se com os valores das despesas empenhadas, o
Municipio somente conseguiria arcar com cerca de 30% dos valores com recursos
arrecadados de forma propria.

Ressalte-se que os valores dos repasses, aliados a arrecadacao, ultrapassam o valor de
100% porque o Municipio teve receitas maiores que as despesas, conforme se verifica na
tabela acima.

Nos menores Municipios avaliados, a saber: Pedrinopolis, que possuia populacido de
3.344 pessoas no ultimo censo (2022), e Pratinha, que possuia populacdo de 3.559 pessoas no
ultimo censo (2022), a capacidade de adimplemento das despesas empenhadas por meio da
arrecadacdo propria foi de cerca de 2% para Pedrinopolis, e 1% para Pratinha.

Para os demais Municipios, os valores ficaram entre 4% e 10%, com exce¢do do
municipio de Tapira, que conseguiria arcar com cerca de 30% dos valores com recursos
arrecadados de forma propria.

Observou-se, nesse ultimo Municipio, uma arrecadagao tributaria altissima, sobretudo
quanto ao ISS, ao ITBI e as taxas, mais alta, inclusive, que o maior municipio avaliado — o
Municipio de Sacramento, que possuia populagdo de 26.670 pessoas no ultimo censo (2022),
enquanto o Municipio de Tapira possuia populacdo de 4.118 pessoas no ultimo censo (2022).
Em anélises especificas quanto aos dados relativos ao Municipio de Tapira, ndo foi possivel
identificar o motivo da incongruéncia quanto aos demais municipios para o ano de 2017.

Para o ano de 2016, entretanto, a arrecadacdo do IPTU, ISS, ITBI e taxas, para o
Municipio de Tapira, foi de 3.829,41 (x 1000) R$, ¢ a despesa empenhada foi de 37.002,82 (x
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1000) R$>®, resultando em um percentual de cerca de 10% para o percentual com que o
Municipio conseguiria arcar com recursos arrecadados de forma propria. Para o ano de 2015,
o mesmo calculo, com base nos indicadores do ano indicado, resultou em um percentual de
cerca de 13% para o percentual com que o Municipio conseguiria arcar com recursos
arrecadados de forma propria®”’.

De todo modo, at¢ mesmo se considerado o resultado de 30% para o Municipio de
Tapira no ano de 2017, observa-se que a arrecadacao propria dos municipios ¢ — € muito —
insuficiente para realizacdo de suas despesas, chegando a 1% nos casos dos municipios
menores, que demonstraram ter uma arrecadacdo mais baixa que os demais.

Nessa linha, embora a autonomia constitucional seja pretexto dos municipios, como se
observou no decorrer desse ultimo capitulo, tal autonomia fica vinculada principalmente aos
repasses intergovernamentais, posto que nem mesmo o valor delegado aos municipios pelo
FPM ¢ significativo o suficiente para realiza¢do de suas despesas.

Deve-se considerar, entre outros, que a proximidade da autoridade tributante com o
contribuinte, dificultando a impessoalidade do tributo, com ressondncia na capacidade
contributiva, quase sempre reduzida, e também na arrecadagdo, por alusdo ao primado da
eficiéncia insculpido no artigo 37, da Constituicdo Federal, gera consequéncias diretas na
arrecadacdo. Ao lado disso, especial destaque merece a situacdo do contribuinte efetivo, sob a
otica do Estatuto do Consumidor, ainda que analogicamente, porquanto exija um servi¢o
publico de qualidade, para que nao deixe de cumprir com sua obrigacao ao Erario.

Nesse diapasdao, a reduzida importdncia de cada pequeno municipio em sua
singularidade ressoa no seu fracasso enquanto titular de competéncias tributdrias, conquanto o
assunto, apesar de sua influéncia nas contas nacionais, ndo encontre o merecido destaque em
termos legislativos.

Assim, apesar da possibilidade de que o municipio realize programacdes financeiras
especificas, na eventualidade de atraso nos repasses intergovernamentais, como reportado no
item 4.2, supra, acaba por se afetar na realizagdo de suas despesas, interferindo diretamente na

qualidade dos servigos prestados em ambito local, que dependem de recursos municipais para

238 Tais dados constam do mesmo relatério, podendo ser acessados de maneira especifica acrescentando-se o
filtro para o ano de 2016, conforme link a seguir:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/tapira/pesquisa/21/28134?an0=2016. Acesso em 10 jan. 2024.

2% Tais dados constam do mesmo relatério, podendo ser acessados de maneira especifica acrescentando-se o
filtro para o ano de 2015, conforme link a seguir:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/tapira/pesquisa/21/28134?ano=2015. Acesso em 10 jan. 2024.
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serem realizados em diversas areas de atuacdo municipal, incluidos aqui, os direitos sociais

como a saude e a assisténcia social. Nesse sentido:

Na eventualidade de se ter um or¢amento muito dependente de repasses da
Unido e do Estado, os municipios tendem a ficar mais vulneraveis
financeiramente. Faz-se necessaria prudéncia ao construir o planejamento
baseado em recursos com recebimentos incertos. Esta seguranca, a respeito
dos recursos, ¢ parte integrante da Capacidade Administrativa de perceber as
mudangas no cenario econdmico e politico que podem vir a afetar
diretamente o municipio.?®

Sempre assentando o aspecto conjuntural com que essa impontualidade possa ocorrer,
0 que leva a ndo se poder considerar esse elemento na situa¢do de penuria de municipios,
como uma constante.

Dessa maneira, percebe-se uma minimizagdo também da forga criadora de solugdes
proprias pelos municipios, em que pese a sua condicdo de conhecedores da situacao local e
das necessidades locais. Abre-se margem, assim, para a perpetuacdo de praticas autoritarias
por parte da Unido ou mesmo dos Estados-membros, condicionando-se a atuagdo municipal a
submissao a esses entes e as suas finangas.

Portanto, ¢ possivel concluir, com base na ilustracdo utilizada, referente aos
municipios de pequeno porte da microrregido de Araxa, que as reparticdes constitucionais de
competéncia tributaria prejudicam a propria autonomia dos municipios de pequeno porte,
tendo em vista a escassa arrecadagao neles realizada e a consequente dependéncia financeira

dos repasses dos demais entes federados.

260 GARCIA et al. Op. Cit. p. 11.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, € possivel a assertiva de que a Constitui¢ao estabeleceu o pacto
federativo, que reconheceu o municipio como um ente federado independente, assegurando
sua autonomia formal. Dessa maneira, o Municipio recebeu a autoridade para criar legislacdo
sobre assuntos de interesse local, complementando as leis federais e estaduais de acordo com
o necessario. Além disso, participa da competéncia comum exercida por diversos entes,
conforme estabelecido pelos temas apresentados na Constitui¢do, incluindo-se aspectos
tributérios.

Em seguida, percebeu-se que houve diferentes momentos quanto a consecugdo de
politicas publicas no pais, considerando-se ainda o novo desenho de cooperagdo — ainda que
ndo absoluto — proposto pelo texto da Constituicdo de 1988, e o aspecto tributario,
relacionado a capacidade de arrecadacdo de cada ente federado, contraposto a competéncia
para desempenho de politicas publicas em seu ambito, que também foi moldado pelo
federalismo cooperativo.

Quanto a isso, foi possivel observar que o federalismo cooperativo brasileiro, assim
como estruturado na coordenacdo federativa brasileira, embora se proponha a uma justica
fiscal quanto aos demais entes federados, em muitas vezes trabalha contrariamente a esse
objetivo, tornando os entes menores afetados por uma ma distribuicdo da arrecadagdo
tributaria, levando implicitamente a reducao e enfraquecimento de sua autonomia.

Dessa maneira, constatou-se que as diversas e marcantes desigualdades e
heterogeneidades regionais sdo presentes no cenario brasileiro, sendo essencial que se debata
acerca da coordenacdo de politicas, envolvendo ndo s6 a articulacdo de diferentes niveis de
governo, mas também mecanismos de incentivos, normatizagdes e planejamentos adequados
de programas a serem executados.

Sob essa perspectiva, ¢ possivel depreender que os objetivos das regras de
competéncias tributarias, tanto no que tange a arrecadagdo quanto a reparticdo, representam
uma garantia aos direitos do contribuinte, visto que proibem a incidéncia reiterada da
tributacao sobre um mesmo fato, contribuindo também com a seguranga juridica das relagdes
tributarias ao conferir previsibilidade a oneragdo tributdria; assim também, objetivam uma
reparti¢ao de receitas entre os entes que lhes permitam o exercicio de sua autonomia.

Diante dessa compreensao, inferindo-se a intengdo do Poder Constituinte ao realizar a

distribuicdo das competéncias tributdrias, analisados os principios constitucionais que
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permeiam a matéria, e avaliada a destinagdo do produto da arrecadagdo segundo a espécie
tributéria, resta necessario discutir-se especificamente os aspectos da autonomia municipal.

E possivel dizer, assim, que a autonomia municipal ndo constitui um fim em si mesma,
sendo, na verdade, importante para que as politicas publicas desenvolvidas sejam adequadas a
realidade local e a necessidade da populagdo, destacando-se o papel dos municipios enquanto
inequivocos conhecedores de suas realidades proprias. E, considerando-se novamente o
aspecto tributario, foi possivel concluir que o prejuizo de arrecadagdo quanto aos municipios
brasileiros de pequeno porte, embora “cooperativo”, resulta da entrega a Unido de uma
arrecadacdo tributdria avantajada.

Os elementos levantados apontam no sentido de que os pequenos municipios se
tornam, na realidade, dependentes dos repasses financeiros dos demais entes para que
consigam executar as suas politicas publicas. Nao possuindo uma maior autonomia quanto ao
desenho dessas politicas publicas no plano concreto, existe o risco de que os municipios se
transformem em meros “implementadores” das politicas desenvolvidas previamente longe de
si; € ndo, entes autdonomos capazes de delimitar tais politicas publicas conforme o interesse
local, como prediz o texto constitucional.

E necessario, assim, o aprofundamento quanto as circunstincias e desafios da
reparticdo tributdria brasileira, em especial da suficiéncia (ou insuficiéncia) de arrecadacao
propria dos municipios, para a efetivagao de politicas piiblicas em ambito local.

Apesar, outrossim, da possibilidade de que o municipio realize programagdes
financeiras especificas, o atraso nos repasses intergovernamentais influencia negativamente
na realizacdo de suas despesas, interferindo diretamente na qualidade dos servigos prestados
em ambito local, que dependem de recursos municipais para serem realizados em diversas
areas de atuagao municipal, incluidos aqui os direitos sociais como a saude e a assisténcia
social.

Quanto a este derradeiro ponto, ¢ indispensavel o registro de que a situacdo retratada
neste trabalho, de inadimpléncia de transferéncias compulsoérias pelo Estado de Minas Gerais,
divulgada em dezembro de 2018 pela Associacdo dos Municipios Mineiros (AMM),
representa, por nao ter sido alvo de levantamento especifico, algo circunstancial com relacao a
referido ente; e ndo se conta com elementos para afirmar que tenha ocorrido com relagdo a
outros Estados.

Imprescinde, por outro lado, realcar que a questdo relacionada a reparticdo de
competéncias tributarias, e os resultados advindos desse exercicio, representa apenas uma das

mazelas do complexo mecanismo de reparticdo de receitas no Estado brasileiro, ndo se lhe
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podendo atribuir com exclusividade a reponsabilidade pela falta de recursos dos menores
entes da Federacdo para implementar suas politicas piblicas proprias e custear sua maquina.
[lustrativamente, com base na andlise dos municipios de pequeno porte da
microrregido ¢ Araxa, observou-se que a autonomia municipal fica vinculada principalmente
aos repasses intergovernamentais, posto que nem mesmo o valor delegado aos municipios

pelo FPM ¢ significativo o suficiente para realizagdo de suas despesas.

Com base na ilustragdo utilizada, referente aos municipios de pequeno porte da
microrregido de Araxa, ¢ possivel apontar que as reparti¢des constitucionais de competéncia
tributaria podem prejudicar a propria autonomia dos municipios de pequeno porte, tendo em
vista a escassa arrecadagdo neles realizada e a consequente dependéncia financeira dos
repasses dos demais entes federados para realizagdo de suas despesas, confirmando-se a
hipotese de pesquisa aventada inicialmente.

Por conseguinte, percebe-se uma possivel “atrofia” dos municipios, sobretudo os de
pequeno porte, sendo importante a andlise acerca de uma reestruturacdo do sistema tributario
para a propria manutencdo de seus propositos e alinhamento com aspectos juridicos,
econdmicos, politicos e sociais, que compdem a sociedade, ressaltando-se o papel das
reformas tributdrias para referida adequagao.

Nesse panorama, as proje¢des relacionadas a reforma realizada pela EC n® 132/2023
sd0, num primeiro instante, animadoras para os municipios; uma vez que a reestruturagdo
promulgada traz uma série de alteragdes com a criagdo do Imposto sobre Valor Agregado
(IVA), e seu reflexo no nivel estadual/municipal, promete, além da simplificacdo no
mecanismo arrecadatdrio, dentre outras alteracdes estruturais, aumento em relagdo as atuais
receitas desses entes. .

Por fim, a andlise realizada permite sugerir que, embora a autonomia constitucional
tenha sido erigida em favor dos municipios, a descentralizagdo politico-administrativa que
possibilitaria uma autonomia eficaz ainda ndo atingiu seus objetivos maximos; tanto pela
ambiguidade no plano de defini¢do de competéncias, quanto pela imposi¢ao de matrizes da
Unido que minimizam a for¢a criadora de solugdes proprias pelos municipios, perpetuando-se
praticas autoritarias, que acabam por condicionar a atuagdo municipal a sua capacidade de
reacdo diante da quebra dos limites de sua autonomia pelo Poder Central; ou, ainda, diante da
dificuldade de adaptacao da realidade municipal ao desenho normativo vigente.

Dessa maneira, os estudos sobre o tema se revelam de suma importancia, bem como o

acompanhamento proximo dos efeitos da reforma tributdria vigente sobre os municipios,
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sobretudo os de pequeno porte, para que os objetivos constitucionais da tributacdo e a
autonomia municipal para execucdo de politicas publicas adequadas a sua realidade possam

ser concretizados.
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