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Resumo: A Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu um largo rol de Di-
reito Sociais. Grande parte deles veiculada por meio de “disposi¢des pro-
gramdticas”, que demandam atuacao estatal para se tornarem realidade.
Esta intervengdo deve se dar por meio de elaboragio e implementagio de
politicas publicas. Num modelo federativo, como o brasileiro, todos os entes
politicos tém responsabilidade juridica e politica na concretizagio constitu-
cional. Todos eles, para a realizagao das politicas publicas concretizadoras
da Constitui¢do precisam de recursos financeiros préprios, uma vez que
entre a definicao Constitucional de Direitos Sociais e a realizacao de politi-
cas publicas ha uma fase intermediaria, instrumental, que ¢é a sua atividade
financeira. Sem recursos financeiros, nao ha politica publica que vingue.
Neste trabalho, o que se pretende observar é se, de um modo geral, os mu-
nicipios brasileiros sao detentores de autonomia financeira para desenha-
rem e implementarem suas préprias politicas publicas. E, especificamente,
se o Municipio de Juiz de Fora, nos tltimos dois mandatos, a partir da ana-
lise de dados financeiros reais, contou com autonomia financeira.

Palavras-chave: Constituigdo. Direitos Sociais. Municipios. Politicas Pablicas.
Finangas Puablicas.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 Federalismo — Nogoes gerais — 3 Federalismo
brasileiro — A questao municipal — 4 A autonomia financeira dos municipios
brasileiros — 5 Consideragoes sobre a reparticao constitucional de receitas
oriundas de impostos regulatérios — 6 Consideragoes sobre a repartigio
constitucional de receitas que dependem de regulamentagao infraconstitucional
— 7 As incompeténcias politica e técnica dos municipios para instituirem e
arrecadarem seus tributos — 8 A autonomia financeira dos municipios em
decisdes do STF — 9 Dados sobre a real autonomia financeira dos municipios
— 10 Uma analise das receitas orcamentarias de Juiz de Fora nos exercicios
financeiros de 2005 a 2010 — 11 Consideracoes finais — Referéncias

1 Introducao

O Estado tem como razao de ser satisfazer necessidades publicas.
Entretanto, nao ha uma defini¢ao dessas necessidades que seja taxativa e
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que caiba em todos os tempos e lugares. O tempo e o espaco histéricos sao
determinantes nesta definicao.

Os objetivos do Estado brasileiro pdés Constituicio da Republica de
1988 se alargaram bastante. No art. 6° do Texto Maior, consta um rol
expresso de direitos sociais. A satisfacdo desses direitos é incumbéncia
de todo o Estado brasileiro. A partir das competéncias que cada um dos
entes federativos recebeu, eles precisam concretizar as politicas publicas
embrionariamente estabelecidas no texto constitucional.

Entre o processo de elaboracdo e aprovagdo das politicas publicas e
a sua execugao concreta ha uma etapa intermedidria. Independentemente
do tamanho do estado, nao restam dtvidas de que ele precisara de recursos
financeiros para satisfazer as necessidades publicas. Portanto, a atividade
financeira do estado ¢ atividade-meio, ou seja, o planejamento financeiro,
a arrecadagdo, gestao e os gastos de recursos ndo ¢ um fim em si, mas
meio de realizacao de politicas publicas.

Este quadro fica bastante complexo quando se pensa que, no Brasil,
a formulagido e implementagao de politicas publicas é de competéncia
de quatro entes federativos distintos: Unido Federal, Estados-Membros
(a seguir designados simplesmente por Estados), Municipios e Distrito
Federal. Para que eles possam se desincumbir de suas atribui¢des precisam
ter autonomia financeira.

Neste trabalho, pretende-se analisar o orcamento do Municipio de
Juiz de Fora, entre os anos de 2005 a 2010 (dados disponiveis no site da
Secretaria do Tesouro Nacional — STN), para se identificar se se pode afir-
mar que ele, o municipio, possui autonomia financeira e, por consequéncia,
autonomia politica, inclusive, e principalmente, para elaborar suas politicas
publicas sociais.

2 Federalismo — Nogobes gerais

Por federalismo a teoria geral do Estado entende a forma de Estado
caracterizada pela existéncia, num mesmo ambito espacial, de descen-
tralizagdo politico-administrativa conferida constitucionalmente, criando
entes politicos autdbnomos.

Assim, por meio de cria¢ao constitucional, nascem pessoas juridicas
de direito publico interno dotadas de autonomia politico-administrativa.
Portanto, cada ente politico de uma federagido é uma pessoa juridica dife-
rente das demais, com as quais deverd manter estreita relacao juridica, poli-
tica e administrativa.
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Essa descentralizagdo politico-administrativa resulta em que, num
mesmo territorio, conviverao mais de um centro emanador de normas
juridicas. Isso porque a descentralizacdo politica significa que mais de um
6rgao tem capacidade politica, que € a possibilidade de se estabelecer coman-
dos normativos sobre assuntos proprios, assuntos de sua competéncia.

Se existe uma descentralizagdo politica é porque hda uma diversi-
dade de pessoas com capacidade legislativa. Tem-se, assim, num Estado
federal a coexisténcia de mais de uma ordem juridica no mesmo territo-
rio. Uma ordem juridica geral e ordens juridicas parciais, unificadas pela
Constituicio Federal.

Também se fala em descentralizagio administrativa porque cada
6rgao dotado de competéncias proprias podera exercé-las de forma auto-
noma, de acordo com suas préprias normas juridicas.

Diferentemente do Estado unitario, que também podera conter um
elevado grau de descentralizagao, inclusive politica, no Estado federal esta
descentralizacdo ¢ estabelecida diretamente pela Constituigao Federal, e
algada a condigao de clausula pétrea, e nao por outros atos normativos.

Esta é uma caracteristica relevante porque uma das notas tipicas do
federalismo é que as suas unidades autonomas nao tém o direito a seces-
sao, nem delas poderao ser amesquinhadas suas atribui¢bes, o que por
meio de lei facilmente poderia ocorrer.

Assim, o elemento chave para a compreensao de uma federagio
¢ a autonomia dos seus entes politicos. Frise-se que autonomia nao se
confunde com soberania. Esta é a capacidade de autovinculacio de um
Estado. Aquela é o conjunto de competéncias conferidas por um poder
hierarquicamente superior. Assim, a autonomia federativa é o circulo de
competéncias tragado pelo poder soberano, que garante aos entes poli-
ticos a sua autoconstituicao (e a consequente auto-organizagio), autogo-
verno, autolegislagdo, autoadministracao e autonomia financeira. E esta
divisdo constitucional de competéncias que assegura a cada ente politico
o seu campo de atuacdo, que nio podera sofrer qualquer intervencao dos
outros entes politicos, sob pena de inconstitucionalidade.

3 Federalismo brasileiro — A questao municipal

Como se pode observar, é a Constituicio o documento juridico
instituidor do Estado federal. Como nao ha a possibilidade fatica de
existirem duas constitui¢oes idénticas, para regularem duas comunidades
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politicas diferentes (seja em tempos diferentes ou espagos diferentes), nao
se pode falar na existéncia de um federalismo, mas sim em federalismos.
Cada qual segundo a configuracao definida por um Direito Constitucional
Positivo.

O que se pode fazer é estabelecer uma teoria geral do federalismo,
apontando caracteristicas que, normalmente, estao presentes nos Estados
federais. Individualmente, as federacdes precisam ser compreendidas a
partir da configuracao constitucional do Estado.

No caso do federalismo brasileiro atual, o grande desafio, apds a
promulgacgdo da Constitui¢ao Federal, foi resolver a controvérsia sobre a
natureza juridica dos municipios:' sdo, ou ndo, entes federativos? Muita
tinta se gastou procurando demonstrar ora a incompatibilidade do munici-
pio com a autonomia federativa, ora a sua participacao na federagao brasi-
leira como ente autbnomo.

Alguns dos argumentos contrdrios a participagdo municipal como
ente federativo eram: (i) nao ha federacao de municipios, mas federagao
de Estados (se os municipios deixassem de existir, ndo desapareceria o
Estado federal); (ii) os municipios nao participam da formagao da von-
tade nacional, por meio de senadores que os representem; (iii) ndo ha
intervencgao federal nos municipios; (iv) os municipios ndo possuem um
Judicidrio préprio; e, (v) salvo as exce¢des do Rio de Janeiro e Sao Paulo,?
sao auditados por tribunais de contas estaduais e nio municipais.

Nada obstante esses argumentos, é imperioso que se busque na for-
matagao constitucional do Estado brasileiro a resposta a pergunta acima
formulada. E 14, expressamente, o constituinte originario de 1988 alcou
os municipios, assim como o Distrito Federal, a condi¢ao de ente politico
federativo. Ja no art. 1° da Constitui¢do estabeleceu-se a incorporagio
dos municipios a uniao indissoltvel formadora da federagao brasileira.
Refor¢ando essa opgado, no art. 18 ficou claramente estabelecida essa con-
digao dos municipios ao se afirmar que “a organizagio politico-adminis-
trativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituicao”.

Portanto, ainda que a condi¢ao de ente politico autbnomo dos
municipios nao seja imprescindivel para se ter um Estado federal, a partir

' E também do Distrito Federal. Entretanto, aqui serd focada a questdo municipal.
2 Opcao do constituinte originario de manter os Tribunais de Contas Municipais entao existentes e proibir a
criagdo de novos.
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destes dois dispositivos constitucionais, é sintomdtico que os municipios
possuem a natureza juridica de ente politico autbnomo, portanto, pessoa
juridica de direito publico interno dotada de autonomia politico-adminis-
trativa conferida constitucionalmente.

E preciso “tirar a prova”. Ou seja, é preciso que se constate consti-
tucionalmente que os municipios possuem todas aquelas competéncias
constitucionais caracterizadoras da autonomia politico-administrativa. A
inclusao dos municipios na federagao teria que vir acompanhada de con-
sequéncias que efetivamente lhes atribuissem autonomia.

Assim, é preciso analisar a existéncia, ou ndo, da autonomia muni-
cipal para a verificagio de sua caracteristica de ente politico federativo. E
o que se pretende fazer a seguir.

Por meio de lei organica propria e votada por seu Legislativo, os
municipios se auto-organizam.” O autogoverno fica patente quando se
verifica a existéncia de autoridades préprias municipais, eleitas pelos
municipes.’ A sua autonomia legislativa envolve a competéncia para legis-
lar sobre assunto de interesse local e suplementar as legislacoes federal e
estadual.” Em matéria administrativa, o rol de competéncias municipais é
vasto, iniciando-se com as competéncias comuns do art. 23, passando por
competéncias materiais contidas no art. 30, bem como pelas competén-
cias urbanisticas do art. 182, todos da Constitui¢ao Federal.

Por fim, resta saber se, para realizar tudo isso, os municipios contam
com recursos financeiros. £ a chamada autonomia financeira municipal,
que precisa ser identificada para se falar em municipios constitucional-
mente autdnomos.

4 A autonomia financeira dos municipios brasileiros

Expressamente, o constituinte brasileiro pretendeu prover os muni-
cipios das seguintes fontes de financiamento: tributos municipais; parti-
cipacdo nas receitas tributarias da Unido e do Estado onde se encontra;
compensagoes financeiras.

Além dessas previsdes, ha transferéncias de receitas entre entes
federativos determinadas por lei, ou mesmo voluntariamente, e as receitas
geradas diretamente pelos municipios, que nao se confundem com as
receitas tributarias.

3 V. art. 29, CR
4 Prefeitos e vereadores eleitos. V. art. 29, I e Il
> V.art. 30, l e ll.
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Vejam-se os quadros esquematicos:

Quadro 1 — Previsdo constitucional de receitas dos municipios brasileiros

* linrosios, axas e contrbaigies. Em especial, o8 unposos

trabutos pnanspms . e PR
previslos o arl. s, da Consiiusgioe

PATTCipag i nas
receitas wibaarias
da Unida e do
Estado onde se
CIHOLEA

* Uranslerncias constimcionais, quec independem de
wikcrincdiscio de legnlagio mfiaconstiiuconal oa fundos

= Transferéncias constimcionais, que dependem de
intermedizcio de legislagio infraconstitucional ou de fundos

T IJH" LEH A

. i * Previstas no pardgrafo primeire, do art. 20, da Constimigio
¥ L £

Elaborado pelo autor.

Quadro 2 — Outros recursos financeiros municipais

Transferéncias legais, *Fundo Nacional de Satde — FNS
sem previsao *Fundo Nacional de Assisténcia Social-FNAS
constitucional *Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educaciao - FNDE
Transferéncias - S .
P *Decorrentes de convénios celebrados entre municipio e Unido ou
voluntdrias para os Estado

municipios

*Por exemplo, a exploragao de seu patrimonio, a prestagio de
servigos, atuagao industrial ou agropecudria, e a alienagao de seus
bens

Outras fontes préprias
de receitas

Elaborado pelo autor.

4.1 Previsao constitucional de receitas dos municipios brasileiros
4.1.1 Tributos municipais

Constitucionalmente, compete aos municipios instituir e arrecadar
os tributos de sua competéncia (art. 30, III), dos quais se ressaltam os
impostos municipais, previstos no art. 156, CF, a saber: Imposto sobre
a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU); imposto sobre a
transmissao de bens inter vivos, por ato oneroso, de bens iméveis e de
direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia; Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISSQN).
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4.1.2 Participacao nas receitas tributarias da Uniao e do Estado
onde se encontra

A participacao dos municipios nas receitas tributarias de outros
entes politicos pode se dar de diferentes maneiras. Procurou-se classifi-
car esta participacao segundo o grau de vinculagdo da transferéncia. Por
vinculagao, aqui se pretende a obrigatoriedade da transferéncia do ente
arrecadador ou detentor do recurso para o municipio.

Segundo esse critério classificatério, as transferéncias podem ser:

a) transferéncias constitucionais que independem de intermedia-

¢do de legislagao infraconstitucional ou de fundos;

b) transferéncias constitucionais que dependem de intermediacao de

legislacao infraconstitucional ou de fundos.

4.1.2.1 Transferéncias constitucionais que independem de intermediacao
de legislacao infraconstitucional ou de fundos

Sobre as receitas federais e estaduais, os municipios terdo direito
diretamente, independente de reparti¢io com outros municipios e defini-
¢oes legais (art. 158, CF):

a) ao Imposto de Renda (IR — tributo federal) incidente na fonte,
sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autar-
quias e fundagoes;

b) a 50% do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (tributo
federal), relativamente aos imédveis situados em seu territério,
ou, em tendo celebrado convénio com a Unido para fiscalizagao
e arrecadacdo deste tributo, a 100% do referido imposto;

c) a 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(tributo estadual);

d) a 18,75%" sobre o valor adicionado’ nas operagdes do imposto
sobre circulagio de mercadorias e prestagao de servicos de trans-
porte interestadual e intermunicipal e de comunicacado (tributo
estadual), realizados em seu territério;

6 Equivalente a %2 de 25%, nos termos do art. 158, IV, ¢/c art. 158, paragrafo Unico, CF.

7 Valor adicionado é definido na Lei Complementar n°® 63/90, art. 3°, §1°, da seguinte forma:
O valor adicionado corresponderd, para cada municipio:
| - ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacoes de servicos, no seu territério, deduzido
o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil;
Il - nas hipdteses de tributacdo simplificada a que se refere o pardgrafo Unico do art. 146 da Constituicdo
Federal, e, em outras situacbes, em que se dispensem os controles de entrada, considerar-se-4 como valor
adicionado o percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta.
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e) recursos referentes a cota-parte incidente sobre a transferéncia
de parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para
os estados exportadores de produtos industrializados, nos termos
do art. 159, I1, na ordem de 18,75%? da cota transferida ao estado.

4.1.3 Transferéncias constitucionais que dependem de intermediacao de
legislacao infraconstitucional ou de fundos

Muito embora estas receitas estejam previstas constitucionalmente,
o montante a ser transferido a cada municipio depende de critérios
estabelecidos em leis — atos normativos infraconstitucionais. Esse fato
pode levar a uma volatilidade dos valores recebidos, segundo alteragoes
nas normas reguladoras das transferéncias. Comparativamente as receitas
decorrentes diretamente da Constitui¢do, estas sio mais “frageis”, na
medida em que o processo legislativo de criagao de leis € significativamente
mais singelo do que o processo legislativo de criagio de emendas
constitucionais. Entretanto, ndo podera deixar de existir a transferéncia,
ainda que os critérios possam flutuar segundo o humor dos legisladores
federal ou estaduais. Sao elas:

a) 6,25%" sobre o valor adicionado nas operagdes do imposto sobre
circulacao de mercadorias e prestacao de servigos de transporte in-
terestadual e intermunicipal e de comunicagdo (tributo estadual),
segundo critério estabelecido por lei estadual;

b) recursos oriundos do Fundo de Participacio dos Municipios
(FPM), formado a partir da arrecadacao federal, cuja composi-
¢do é a seguinte:

-22.5% do IR e do IPI;!
- 1% do IR e do IPI' a ser entregue no primeiro decéndio do més
de dezembro de cada ano;

) recursos referentes a cota-parte incidente sobre a transferéncia
de parcela do IPI para os estados exportadores de produtos
industrializados, nos termos do art. 159, II, na ordem de 6,25%"?
da cota transferida ao estado, segundo critérios estabelecidos em
lei estadual;

d) ICMS - desoneragao.'

8 34 dos 25% dos 10% previstos no art. 159, Il, ¢/c art. 158, paragrafo Unico, I e ll, CF.

9 Vade 25% — art. 158, IV, ¢/c art. 158, paragrafo Unico, CF.

1 Art. 169, 1, "b"”, CF

OArt. 159, 1, “d”, CF

12 /s dos 25% dos 10% previstos no art. 159, II, ¢/c art. 158, paragrafo Unico, | e Il, CF.
13 LC n®87/96, LC n°® 92/97, LC n°® 99/99, LC n°® 102/00, LC n°® 115/02 e art. 91 do ADCT.
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A Constitui¢do Federal, originariamente, previu a desoneragio do

14 excluidos

ICMS de exportagoes apenas de produtos industrializados,
dessas ndo incidéncias os produtos semielaborados.

Entretanto, quando da implantacdo do Plano Real, o superavit da
balanca comercial transformou-se em déficits significativos. Na tentativa
de reverter esse quadro, o governo buscou a desoneragao, com a exclu-
sao da incidéncia do ICMS, dos produtos semielaborados e dos produtos
primdrios destinados a exporta¢do. Nao mais se “exportaria” o ICMS,
barateando os produtos brasileiros e a eles atribuindo competitividade no
mercado internacional.

O efeito colateral dessa medida era a significativa reducao da base
tributavel do ICMS, implicando diminuigdo de receitas dos Estados-Mem-
bros e dos municipios.”” Com o objetivo de preservar as receitas destes
entes politicos e estimular a exportagao brasileira, o governo central apro-
vou a Lei Complementar n° 87/90 (com as diversas alteragoes e prorroga-
¢oes subsequentes), em que se estabelecia uma compensagio financeira a
estes entes federados.

Comprovando a fragilidade de uma autonomia financeira fundada
em leis, e ndo na Constitui¢ao Federal, a referida L.C n°® 87/90 delimitou
o prazo da compensagao financeira até o exercicio financeiro de 2002,
sendo prorrogado para 2003, pela LC n® 102/00, e, posteriormente, até
2006, pela LC n® 115/02. Note-se que, a cada nova prorrogagao, governo
central e Estados envolveram-se numa profunda e desgastante luta poli-
tica, num processo de “toma-la-da-cd” para se definir o montante e os
critérios a serem utilizados no repasse. Até entao, nenhuma garantia havia
de o governo central elaborar a lei compensadora das perdas suportadas
por Estados e municipios. Somente com a Emenda Constitucional n® 42,
que formalmente excluiu a incidéncia do ICMS da exporta¢do de todos
os produtos e servigos, com a nova redagao do art. 155, §2°, X, “a”, e que
acrescentou no Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias o art. 91,
é que se assegurou aos entes politicos “peritéricos” o repasse da Unido de
compensagdo financeira por esta perda. Mesmo assim, segundo critérios
definidos em lei complementar, o que gerard, sempre, disputa politica
entre Unido e Estados-Membros.

% Na redacéo original do art. 155, X, “a".
> A diminuicao de receitas dos municipios ocorreu de forma indireta, uma vez que a eles sao destinados 25%
do ICMS.
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e) 70% do Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) sobre o ouro
como ativo financeiro ou instrumento cambial, assegurado ao
municipio de origem, conforme art. 153, §5°, II, CF.

f) Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educag¢ao (FUNDEB).

Este fundo contdbil tem previsao constitucional de existéncia até
2020."° Em apertada sintese, pode-se dizer que este fundo é constituido
por recursos financeiros oriundos dos Estados e dos préprios municipios.
A Uniao participara complementando os recursos, sempre que o valor por
aluno nao alcancar o minimo definido nacionalmente.

4.1.4 Compensagoes financeiras

Compensacdo financeira pela exploracido de petrdleo, gas natural
ou de recursos hidricos, para fins de geracao de energia elétrica e de
outros recursos naturais no respectivo territério, plataforma continental,
mar territorial ou zona econdmica exclusiva, nos termos do §1° do art. 20,
CF. Os critérios compensatorios €, portanto, o montante a ser transferido
devem ser definidos por lei.

4.2 Outros recursos financeiros municipais
4.2.1 Transferéncias legais, sem previsao constitucional

Estas transferéncias financeiras, ainda que dotadas de certa vincula-
¢ao do governo central, no que toca a sua obrigatoriedade de transferén-
cia aos demais entes politicos, é deveras fragil, uma vez que os critérios
e os montantes a serem repassados dependem exclusivamente do que
estiver estabelecido na legislagdo infraconstitucional. Eventual vinculo
desses recursos com obrigacoes constitucionais de repasses é extrema-
mente ténue, quando existe. Dessa forma, a simples vontade do Executivo
Federal, por meio de seu poder de fato sobre os parlamentares, podera
levar a extingdo dos critérios e montantes a serem repassados aos Estados
e municipios, comprometendo a sua autonomia financeira.

Atente-se para o fato de nao se questionar, aqui, os diversos siste-
mas existentes (satide, assisténcia social e educagdo). Simplesmente se esta

6 Dispde o art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias que as normas estabelecidas neste
dispositivo terdo um prazo de 14 anos apos a promulgacdo da emenda que a instituiu, o que ocorreu em
2006 (EC n° 53/06).
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constatando que, de um ponto de vista formal, ¢é fragil assentar a autonomia
financeira municipal em transferéncias resultantes de critérios legais ou
infralegais, tendo em vista a facilidade de sua extin¢ao ou modificagao.

4.2.1.1 Fundo Nacional de Saude (FNS)

A base legal dos recursos transferidos aos municipios para custear a
saade publica sdo: Lei Federal n® 8.080/90, que dispde sobre as condi¢oes
para a promogdo, prote¢io e recuperagao da saude, a organizacdo € o
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias, e a
Lei Federal n° 8.142/90, que dispde sobre a participacao da comunidade
na gestao do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de recur-
sos financeiros na area da satde e da outras providéncias.

4.2.1.2 Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)

O fundamento juridico do FNAS ¢ a Lei Federal n° 8.742/93, que
dispde sobre a organizagao da assisténcia social no Brasil. Portanto, a
transferéncia dos recursos federais ou estaduais para os municipios reali-
zarem acoOes de assisténcia social resulta de critérios estabelecidos em Lei
Federal, que, a qualquer momento, poderao ser modificados.

4.2.1.3 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE)

Ao contrario do que possa parecer, o FNDE ndo é um fundo publico
financeiro. £ uma autarquia federal, vinculada ao Ministério da Educagao,
que presta assisténcia técnica e financeira e executa agoes que contribuam
para o desenvolvimento da educagdo. Ele conta com diversos programas
e acgoes que financiam a educacdo em suas mais diversas facetas. Todo o
seu funcionamento se da baseado em leis, decretos e resolugoes de 6rgaos
federais.

4.2.2 Transferéncias voluntarias para os municipios

Consideram-se voluntdrias para os municipios as transferéncias
de recursos federais ou estaduais que niao decorram de determinagao
constitucional ou legal, ou destinadas ao SUS."”

17" Definicdo estabelecida pelo art. 25 da Lei Complementar n® 101/01.
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Como se pode observar, estes sdo os recursos que nenhumarelevancia
tém do ponto de vista de se estabelecer a autonomia financeira dos
municipios. E bem verdade que eles sio, na pratica, imprescindiveis para
a sobrevivéncia dos municipios brasileiros, em especial dos municipios
pequenos. Entretanto, sobreviver com base na benevoléncia do governo
central significa ndo ter autonomia politico-administrativa. Ou seja,
constatar a sobrevivéncia do municipio com base em transferéncias
voluntarias € atestar o seu 6bito politico.

4.2.3 Qutras fontes préprias de receitas

Muito embora na maioria dos municipios brasileiros a fonte de recei-
ta prépria seja praticamente inexistente (como se vera), principalmente se
se excluir a arrecadacgao tributaria, em tese é possivel se falar na possibi-
lidade de os municipios auferirem rendas préprias nao tributérias, como,
por exemplo, a decorrente de exploragao de seu patrimonio, de prestagao
de servigos, de execugao de atividade industrial e agropecuaria, e da alie-
nacao de seus bens.

Entretanto, tendo em vista a notoriedade da insuficiéncia desses va-
lores, quando existem, afirma-se, aqui, que esses valores sao insignifican-
tes para a construgao da autonomia financeira dos municipios brasileiros.

5 Consideracoes sobre a reparticao constitucional de receitas oriundas
de impostos regulatoérios

Pode-se ver até aqui que a Constitui¢ao Federal procurou prover os
municipios de recursos financeiros para fazerem face as suas responsa-
bilidades constitucionais. Desde o ponto de vista formal, os municipios
brasileiros sao dotados de autonomia financeira.

Entretanto, algumas consideragdes precisam ser feitas a este respei-
to. Muitos dos tributos de cujas arrecadagdes os municipios contardo com
a participacgao estdo a disposi¢do do governo central para regular a econo-
mia, podendo, assim, aumentar ou diminuir facilmente as suas aliquotas,
0 que repercutird, necessaria e diretamente, nas receitas municipais.

E o caso dos impostos de importagio e exportagio de produtos
industrializados e de operagoes de crédito, todos eles dispensados de
cumprimento da anterioridade e da noventena exigidos para os demais
tributos, conforme o art. 150, III, “b” e “c”, CF, e o principio da estrita
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legalidade tributéria,' podendo as suas aliquotas ser alteradas por decreto
do Executivo, dentro de marcos previstos em lei. Isso porque se trata de
impostos regulatorios, que cumprem a fungio extrafiscal de regular as
atividades econ6micas e nao somente a fung¢ao arrecadatéria, de natureza
fiscal. Tanto é assim que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/00)
excluiu-os' da necessidade de cumprimento de exigéncias contidas no
seu art. 14, quando se promove uma rentncia fiscal, o que poderia ocor-
rer quando ha reducao das aliquotas desses impostos.

O IPI faz parte da composicao da cesta de tributos que formarao
o FPM. A diminuicdo de sua aliquota, como vem ocorrendo sistematica-
mente para o enfrentamento da crise econé6mica mundial, leva, inexora-
velmente, a diminuicdo das receitas dos municipios, interferindo na sua
autonomia financeira.

6 Consideracoes sobre a reparticao constitucional de receitas que
dependem de regulamentacao infraconstitucional

Como determinacao constitucional, a Unido precisa intervir para
amainar as desigualdades sociais e regionais. Para tanto, utiliza as trans-
feréncias (constitucionais, legais e voluntarias) de recursos para Estados
e municipios como instrumento de intervenc¢iao na busca do combate as
desigualdades.

Com relagio ao FPM, por exemplo, é a lei complementar que
estabelecerd os critérios para parti¢ao dos recursos entre os municipios.
Portanto, os critérios sdo significativamente definidos por decisao politi-
ca, ainda que nao se exclua do debate questdes técnicas. No que se refere
as transferéncias voluntarias, ai nem se diga, o critério é eminentemente
politico. Ndo se tem nada contra a verdadeira politica, mas é que a auto-
nomia financeira do ente federativo s6 existird se estiver imune a estas
discussoes, ainda que de alto nivel politico (o que, diga-se de passagem,
nao ¢ a praxe das discussoes politicas contemporaneas).

7 As incompeténcias politica e técnica dos municipios para instituirem e
arrecadarem seus tributos

Como ¢ sabido, a grande parte dos municipios brasileiros é com-

posta por pequenos municipios. Quase 71% deles tém menos de 20 mil

® V. art. 153, §1°, CF
19 Art. 14, §3°, |, Lei Complementar n® 101/01.
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habitantes. Praticamente 95% tém menos de 100 mil habitantes (STN,
2010).2

Este quadro tem uma repercussao direta na autonomia financeira
municipal. Especificamente, o fato de a grande maioria dos municipios
brasileiros serem pequenos, influencia o exercicio (ou o nao exercicio) de
sua competéncia tributaria. Basicamente por dois motivos, um, de ordem
economica; outro, de ordem politica. Quanto ao primeiro, é cristalino
que nossos pequenos municipios ndo possuem uma dimensio econémica
que permita a criacdo e arrecadac¢do de tributos como IPTU e ISSQN. O
pouco recurso financeiro que gira a economia local nao permite a invasao
do fisco no patriménio particular para recolher os tributos para os cofres
publicos. Além disso, a experiéncia tem mostrado que ha uma acomo-
dacdo da populagio, quanto ao desenvolvimento de atividade produtiva,
quando o Estado é o grande provedor.

Quanto ao outro fator, o politico, nenhum prefeito, nem vereado-
res, pretendem instituir tributos, quando as relagdes locais chegam a ser
de ordem pessoal, dado a dimensao populacional destas comunidades.
Ademais, se algum dos politicos locais pretendesse instituir e cobrar os
impostos municipais, fatalmente estaria cometendo um suicidio politico.

Assim, estes dois elementos, quais sejam a limitagdo econdmica local
e a politica, sao limitadores ao exercicio da competéncia tributaria. Esse
fato é tdo verdadeiro que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), buscando
atenuar essa situagao, previu, em seu art. 11, que sao requisitos essenciais
da responsabilidade fiscal a institui¢do, a previsdo e a efetiva arrecadagao
de todos os tributos de competéncia do ente federativo. E acrescentou, no
paréagrafo Gnico, a vedacao de transferéncias voluntarias para o ente que
nao observar esses requisitos no que se refere aos impostos.

Muito se tem discutido sobre a constitucionalidade desses dispo-
sitivos. A competéncia tributaria é o poder conferido pela Constitui¢ao
Federal aos entes politicos para, por meio de lei em sentido estrito (com a
aprovagao do parlamento), instituirem seus tributos, em especial, os seus
impostos. Assim, a Constituicio Federal arrola quais os impostos cada
ente politico pode criar e, por meio de lei local, eles sao criados.

Portanto, a competéncia tributaria é uma faculdade do ente fede-
rativo, nao ¢ uma obrigacdo. A partir do momento em que o ente é com-
pelido, por meio de ato normativo infraconstitucional, a criar o imposto,

20 Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estatistica/est_estados.asp>.
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ele ndo estaria diante de uma competéncia, mas de uma obrigacao, o que
leva ao questionamento da constitucionalidade do art. 11 e seu paragrafo
tnico, uma vez que lei ndo pode violar dispositivo constitucional, sob pena
de invalidade.

A LRF, como visto, determina a instituicdo, previsao e efetiva arreca-
dagao de todos os tributos previstos na 6rbita do ente federativo. Instituidos
os tributos, nao ha duvida sobre a obrigatoriedade de o ente arrecada-los.
A duvida, repita-se, encontra-se na existéncia, ou nao, de obrigatoriedade
de institui-los todos.

Isso porque a instituicao de tributo nao é competéncia relacionada
ao Direito Financeiro, mas ao Direito Tributario. Duas podem ser a com-
preensao deste dispositivo legal. Pode-se compreender que a LRF exigiu a
criacao (instituicao) de todos os tributos da esfera de competéncia do ente
federado, assim se estaria realizando uma interpretacdo inconstitucional
do seu art. 11, caput. Ou, entdo, que nao ha inconstitucionalidade, ja que
a LRF nao exige a criagao de todos os tributos, somente veda a transfe-
réncia voluntdria de recursos aqueles que, por ndo criarem os tributos,
estariam se autogerindo de forma irresponsavel.

Sobre a matéria, o Supremo Tribunal Federal foi chamado a se mani-
festar na ADI n® 2.238. Em sede de decisido sobre medida cautelar, ou seja,
sem carater de definitividade, entendeu que nao haveria inconstituciona-
lidade da proibicao de transferéncia voluntaria, estabelecida no paragrafo
unico do artigo referido, em face do art. 160, CF, segundo o qual é “vedada
a retencao ou qualquer restricio a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios,
neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos”.

Como se vé, ndo foi enfrentada a questdo da imposi¢do, ainda que
por via transversa (ao proibir as transferéncias voluntarias), de se criar
tributo. Enfrentou-se a proibigao de se realizar transferéncia voluntaria,
a luz do que diz o art. 160, CF; artigo este que, sem sombra de duvidas,
refere-se as transferéncias vinculadas, obrigatorias, e ndo as voluntarias.

Nao resta divida sobre a correta intencao do legislador: evitar que
o municipio deixe de criar o imposto ou tributo, fazendo o jogo politico
local, e com isso remeta o municipio a dependéncia de favores das outras
unidades federativas (Estado e Uniao).

Logicamente, em termos formais, nao ha uma determinacao da lei
nacional para que os entes politicos, notadamente os municipios, criem
seus tributos. A faculdade permanece. Entretanto, caso optem por nao
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fazé-la, arcardo com o 6nus de nao verem a eles repassadas as transferéncias
voluntarias.

Entretanto, substancialmente, de forma obliqua, o que se tem é uma
agao impositiva por parte do governo central sobre os demais entes federa-
tivos, que nao considera a realidade da maioria dos municipios brasileiros:
paupérrimos e dependentes. Ha situagoes em que os municipes nao tém
condig¢oes de pagar IPTU ou mesmo ISSQN, sob pena de se inviabilizar
a pratica da atividade comercial e comprometer as atividades economicas
ocorridas no municipio. Assim, o tiro pode sair pela culatra.

Obviamente, isto demonstra que a criacao de municipios brasileiros
ap6s a Constitui¢ao de 1988 nao foi levada a sério.?! Nao, pelo menos,
do ponto de vista de sua sustentabilidade e autonomia financeira. Talvez,
ou provavelmente, os caciques politicos tenham considerado os aspectos
politico-eleitoreiros.

8 A autonomia financeira dos municipios em decisdes do STF

O Supremo Tribunal Federal consolidou o que ja vinha explicitado na
Constitui¢ao Federal. Nao podem ser amesquinhadas as rendas constitu-
cionalmente destinadas aos municipios, sob pena de inconstitucionalidade
de tal ato por ofensa a autonomia financeira desses entes politicos, coro-
lario da autonomia politico-administrativa dos entes politicos federativos.

A titulo de ilustragao, trazem-se a colacao duas decisoes da Corte
Constitucional brasileira. Uma relativa a criac¢do de incentivo fiscal pelo
Estado de Santa Catarina, outra referente a mecanismos de incentivo ao
pagamento de divida fiscal com o Estado do Rio Grande do Sul. Ambas
as agoes com reflexos negativos diretos na autonomia financeira dos
municipios.

Buscando criar incentivos fiscais para as empreses se instalarem no
Estado, Santa Catarina criou um processo de financiamento do ICMS a
ele devido. Pela lei estadual, o repasse de recursos provenientes do ICMS
aos municipios de seu Estado ficaria diferido para o momento em que a
empresa realizasse o pagamento do financiamento. Na prética, tratava-se
de um financiamento de capital de giro das empresas que 14 se instalassem
ou expandissem seus negocios, a baixissimas taxas. O valor financiado

2

Segundo informacao retirada do site do IBGE, em 1980 o Brasil possufa 3.991 municipios. Em 1991, este
numero passou para 4.491 e, em 2010, ja era de 5.565. Disponivel em: <http://www.censo2010.ibge.gov.
br/sinopse/index.php?uf=00&dados=1>.
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tinha uma relagao direta com o valor do ICMS devido (até 75%). O Estado
passou a reter a cota-parte dos municipios, alegando que s6 faria o repas-
se quando do pagamento do financiamento pela empresa, momento em
que, pelo alegado pelo Estado, haveria o pagamento efetivo do imposto.
O STE?* em favor dos municipios catarinenses, decidiu que a parcela do
ICMS a que se refere o art. 158, IV, CF pertence de pleno direito aos
municipios e que o repasse da referida cota ndo pode sujeitar-se a condi-
¢ao prevista em programa de beneficio fiscal de ambito estadual, asseve-
rando ser inconstitucionais os dispositivos da lei estadual.

Quanto a lei do Rio Grande do Sul (Lei Estadual n® 11.475/00), que
criou novas formas de extingao do crédito tributario, com repercussiao
na cota-parte dos municipios, entendeu o STF* ser possivel a extin¢ao
do crédito tributario (valor devido pelo responsavel tributario) por meio
de dacdo em pagamento, mas considerou inconstitucional a postergacao
ou diminuig¢ao do devido aos municipios, seja a titulo de participagao no
IPVA ou no ICMS.

9 Dados sobre a real autonomia financeira dos municipios

Importante pesquisa foi desenvolvida pela Federagao das Industrias
do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN),** que resultou na construcao do
Indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF), relativamente 4 gestio municipal.
Pensado como instrumento de accountability, o indice nasce a partir da
analise da base de dados de 2010, ano em que o desenvolvimento econo-
mico brasileiro foi extremamente generoso,* alcangando a casa dos 7,5%
do PIB,* fato este que contribui significativamente para o aumento da
autonomia financeira dos municipios.

Este indice é composto por cinco indicadores: Receita Prépria,
Gastos com Pessoal, Investimentos, Liquidez e Custo da Divida. A com-
binacdo destes indicadores gera o IFGF. Nao cabe no presente trabalho
a analise dos indicadores e dos indices por eles gerados. No entanto,
pretende-se utilizar o indicador Receita Prépria para a realizagao, ainda
que perfunctéria, de analise da autonomia financeira dos municipios
brasileiros.

22 Recurso Extraordindrio n® 572.762-9, Santa Catarina.

2 ADI MC n° 2.405-1, Rio Grande do Sul.

2 Pesquisa disponivel em: <http://www.firjan.org.br/IFGF/ifgf downloads.html>.

25 A publicacao da FIRJIAN afirma, na pagina 09 da versao completa, que o crescimento de 2010 foi o maior dos
Ultimos 24 anos. Disponivel em: <http://www.firjan.org.br/IFGF/ifgf _downloads.html>.

Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id noticia=1830
&id_pagina=1>.
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O IFGF Receita Prépria, que “mede o total de receitas geradas pelo

municipio, em relagdo ao total da receita corrente liquida”,*

permite
avaliar o grau de dependéncia dos municipios com relacao as transferén-
cias dos estados e da Unido. Ele é construido a partir da divisdo do total das
receitas proprias® pela receita corrente liquida (IFGF Receita Propria =
receita prépria/receita corrente liquida).

Tendo em vista o fato de que o sistema federativo financeiro foi
construido com base em transferéncias, inclusive compulsérias (o cha-
mado federalismo cooperativo), o indicador foi construido com base no
pressuposto de que o municipio seja capaz de gerar receitas proprias
equivalentes a, pelo menos, metade de suas receitas correntes liquidas.
Assim, quanto mais préximo de 1,0, mais autdbnomo é o municipio, e
quanto mais préximo de 0, menor € a sua autonomia.

Segundo esse indicador, 83% dos municipios brasileiros ndo geram
nem 20% de sua receita corrente liquida. Apenas 2,3%, ou 119 munici-
pios, conseguiram alcangar o conceito A, que equivale a média acima de
0,8. Ou seja, somente estes 119 municipios geraram 80%, ou mais, dos
50% de sua receita corrente liquida.

Segundo os dados produzidos pela FIRJAN,* a média®" dos muni-
cipios no Brasil, que, coincidentemente, é a mesma média dos municipios
mineiros, no que diz respeito a producao de suas préprias receitas finan-
ceiras, ¢ de 0,2414. Ou seja, na média, os municipios brasileiros produ-
zem menos de 12,5% (25% de 50%) de sua receita corrente liquida.

Tentando aproximar a lente um pouco mais, antes de se chegar a
Juiz de Fora, pegando-se este indicador relativo as dez maiores cidades
da mesorregiao da Zona da Mata mineira, composta por 142 municipios,

tém-se os seguintes dados:

2

N

Versao completa da publicacdo IFGF, p. 3. Disponivel em: <http://www.firjan.org.br/IFGF/ifgf downloads.
html>.

A LC n° 101/00 define receita corrente liquida, para os municipios, em seu art. 2°, IV, como o somatorio
das receitas tributarias, de contribuices, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas também correntes, deduzidas a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu
sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes de compensacao financeira proveniente
dos diversos regimes de previdéncia social, esta Ultima exclusdo nos termos do art. 201, §9°, CF.

Foi adotado no trabalho da FIRIAN a definicdo de receita propria utilizada pela Secretaria do Tesouro
Nacional, qual seja o somatério IPTU + ISS + IRRF retido na fonte pelo municipio + outras receitas proprias.
Ranking IFJF. Disponivel em: <http://www.firjan.org.br/IFGF/ifgf downloads.htmlI>.

Conforme alertado acima, segundo o critério da FIRJIAN, a média podera ficar entre O e 1.
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Tabela 1 — Indicador FIRJAN para as dez maiores cidades da mesorregiao
da Zona da Mata mineira

Municipio Indicador FIRJAN - Receita Prépria
Cataguases 0,3213
Leopoldina 0,3655
Manhuagu 0,4052
Visconde do Rio Branco 0,4059
Ponte Nova 0,4877
Santos Dumont 0,4967
Uba 0,5528
Vigosa 0,7130
Juiz de Fora 0,8087
Muriaé 0,8158

Elaborada pelo autor a partir de dados da FIRJAN.

Ou seja, numa visao rapida e despretensiosa, os dez maiores muni-
cipios da Zona da Mata mineira estao significativamente acima da média
dos municipios brasileiros, quanto a geracao de receita prépria. Juiz de
Fora, ao lado de Muriaé, desponta entre os 119 municipios brasileiros que
conseguiram uma média acima de 0,8. Ou seja, isso significa que Juiz de
Fora gerou, no ano de 2010, algo em torno de 40% de sua receita corrente
liquida, o que demonstra, ainda nesta situagao 6tima, certa dependéncia
das transferéncias dos governos estadual e federal.

10 Uma analise das receitas orcamentarias de Juiz de Fora nos exercicios
financeiros de 2005 a 2010

Pretende-se avaliar as receitas do Municipio de Juiz de Fora no
periodo que compreende os exercicios financeiros de 2005 a 2010. Os
critérios utilizados, ainda que préximos aos da FIRJAN, deles se diferem.
Todos os dados abaixo, que servirao para as analises e os graficos, foram
coletados no site da Secretaria do Tesouro Nacional.??

32 Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estatistica/est _estados.asp>.
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Tabela 2 — Receitas orcamentarias de Juiz de Fora

2010 2009 2008 2007 2006 2005

Receitas totais | 889.780.886,53 | 765.205.539,69 | 674.207.122,96 |604.646.616,00| 534.723.797,57 | 485.050.083,98

Receit:
O 1946.129.175,14| 104.238.188,11 | 185.033.019,91 | 163.599.023,41| 154.911.366,79 | 130.541.787,86
proprlas
Transf.
L 1991 340.464,45 | 190.898.043,26 | 195.884.337,10|163.917.199,74| 144.255.250,80 | 135.393.052,07
constitucionais

Transf. legais |238.528.488,94(210.577.002,49 | 171.645.341,23(132.756.234,94| 118.662.315,76 | 107.894.803,65

Transf.
T 40.781.517,79 | 14.211.262,44 | 4.764.467,21 | 8.862.814,45 | 5.967.356,04 | 1.892.484,73
Voluntarias
Despesa o

| |877.703.410,10] 342.016.053.65 | $28.875.485,30 |208.141.892,70| 256.050.724,10 | 231.004.609.38
pessoal

Elaborada pelo autor, com base em dados coletados na STN.

Grafico 1 — Participacdo das receitas préprias e transferéncias na
composicao das receitas totais

889.780.886,53

765.205.539,69

674.207.122,96
604.646.616,00

M Receitas totais (correntes+capital)
534.723.797,57

485.050.083,98 m Receitas proprias
m Transferéncias constitucionais
M Transferéncias legais

W Transferéncias voluntdrias

2010 2009 2008 2007 2006 2005

Elaborado pelo autor, com base em dados coletados na STN.
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Grafico 2 — Percentuais das diversas receitas auferidas pelo Municipio de Juiz
de Fora entre os anos de 2005 e 2010, comparativamente as receitas totais

2005

2006

2007

2008

2009

2010

M Receitas proprias M transferéncias constitucionais M transferéncias legais

M transferéncias voluntarias M transferéncias const + legais M transferéncias totais

Elaborado pelo autor, com base em dados coletados na STN.

Percebe-se, nitidamente, segundo o Grafico 1, uma evolugdo cres-
cente nas receitas totais do municipio. Conforme os valores da Tabela 1,
de 2005 para 2010 ha um salto da ordem de 83% nas receitas municipais
totais. O mesmo ocorre com as receitas préprias, que aumentam 88%. Isso
se deve ao desenvolvimento econdmico que o pais passou e, sobretudo, as
medidas econdmicas tomadas pelo governo central para o enfrentamen-
to da crise mundial, tais como a expansao do crédito, beneficios fiscais,
reducdo da taxa de juros, empréstimos subsidiados para investimentos,
politicas publicas assistenciais, investimento do governo federal.

Essas medidas aqueceram o mercado doméstico, refletindo no mer-
cado de trabalho, gerando um nivel recorde de empregos formais. Tudo
isso, como se vé pelos nimeros, impactou positivamente a arrecada¢ao
publica, com os municipios sendo beneficiados tanto na geragio de recei-
tas proprias, quanto nas transferéncias intergovernamentais.

No entanto, conforme Grafico 2, vé-se que nao houve incremento
das receitas proprias, em compara¢do com as receitas totais, oscilando
de 26,91% em 2005, para 27,66% em 2010. Elas cresceram na mesma
razao do crescimento das receitas totais, conforme pode se vislumbrar no
Grafico 1, ndo podendo caracterizar uma intervencao direta e significativa
do municipio para a geracao de suas receitas.
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O Grafico 2 deixa clara a dependéncia do municipio com relacao
as transferéncias intergovernamentais. No periodo avaliado, entre 50% e
56% das receitas totais sao oriundas das referidas transferéncias, enquanto
a participagao direta do municipio ndo chega a casa dos 30%, tendo o seu
pico ocorrido em 2006, com o indice de 28,97%.

E importante salientar que nesses valores transferidos, acima referidos,
estao incluidas as transferéncias decorrentes de lei (e ndo por determina-
¢do constitucional), o que acentua a fragilidade da autonomia financeira
do municipio, uma vez que o quadro da transferéncia de recursos funda-
mentado nas transferéncias legais e voluntarias pode ser alterado a qual-
quer tempo, inclusive em prejuizo dos entes federados.

Também nao se pode deixar de considerar que as transferéncias
constitucionais, muito embora tenham o carater vinculado, tém o seu
fundamento, basicamente, na arrecadacio tributaria da Unido e do esta-
do, oriunda de suas competéncias tributarias. Este fato pode impactar
diretamente o municipio, pois a politica fiscal e tributdria dos governos
central e estadual redundara no carreamento maior ou menor de recursos
financeiros para ele.

Por fim, é importante perceber a fragilidade dessa aparente autono-
mia financeira do Municipio de Juiz de Fora a partir da comparagao de
suas receitas préprias com as suas despesas com pessoal e encargos sociais.
O Gréfico 3, a seguir, é esclarecedor.

Gréfico 3 — Percentual das despesas com pessoal
em relacdo as receitas préprias

179,68 182,24

176,08 176,96

M Percentual das despesas com
pessoal em relagdo as receitas
préprias

2010 2009 2008 2007 2006 2005

Elaborado pelo autor, com base em dados coletados na STN.
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Percebe-se, pois, que nos seis anos analisados o Municipio de Juiz
de Fora gastou com “despesa com pessoal” significativamente mais do
que as suas receitas proprias.” O ano em que houve uma relagio mais
favoravel foi o de 2010, em que se gastou 53,46% a mais do que as receitas
proprias. O pior ano foi o de 2007, com um gasto de 82,24% maior do
que as receitas proprias.

Portanto, as receitas diretamente geradas pelo Municipio de Juiz de
Fora sao insuficientes para o pagamento de suas despesas com pessoal.

11 Consideracgoes finais

A Constitui¢ao brasileira algou os municipios a condicao de ente politi-
co. O que implica a sua autonomia financeira, entre outros elementos carac-
terizadores da autonomia politico-administrativa.

Para fazer face as suas competéncias materiais, foram-lhes atribui-
das competéncias tributdrias préprias e transferéncias intergovernamen-
tais. Importante ressaltar que essas transferéncias intergovernamentais
possuem significativa relevancia, na medida em que sdo instrumentos de
reparti¢ao de riquezas e atenuagao das desigualdades regionais.

Como se verificou, nada obstante a Constituicio Federal procurar
dotar os municipios de cada um dos elementos caracterizadores da autono-
mia politico-administrativa, em especial a autonomia financeira, ha uma
grande vulnerabilidade deles quanto as transferéncias vinculadas por lei
e, principalmente, as voluntarias. Isso porque eles ndo tém controle sobre
a produgdo dos recursos que serdo transferidos, nem sobre os critérios de
partilha.

Ao lado desse problema institucional e estrutural, tém-se dois ou-
tros graves problemas: o econémico e o politico. Haja vista que quase 70%
dos municipios brasileiros t¢ém menos de 20 mil habitantes e praticamen-
te 95% tém menos de 100 mil habitantes, a capacidade de producao e

3 Esclareca-se que isto ndo viola a Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que ela estabelece como limite
maximo de gasto 60% da receita corrente liquida. Conforme nota de rodapé 35, a receita corrente liquida
tem a sua definicdo estabelecida pelo art. 2°, IV da LRF, como sendo o somatério das receitas tributarias, de
contribuicoes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas
também correntes, deduzidas a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes de compensacao financeira proveniente dos diversos regimes
de previdéncia social, esta Ultima exclusdo nos termos do art. 201, §9°, CF. J4 receitas préprias, conforme
esclarecido na nota de rodapé 36, é o somatério IPTU + ISS + IRRF retido na fonte pelo municipio + outras
receitas proprias. Assim, receita corrente liquida é uma expressao mais abrangente do que receitas proprias.
Disso decorre que, mesmo que o municipio ndo tenha gerado, ele proprio, receitas para pagar suas despesas
com pessoal, pode ser que nédo violou a LRF.
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desenvolvimento econdémicos deles é deveras limitada. Isto, aliado a falta
de capacitacdo técnica generalizada de seus servidores, impede o desen-
volvimento econémico das municipalidades.

Quanto ao aspecto politico, é notério que os prefeitos municipais
vivem da mendicancia junto aos governos federal e estadual, sendo, por
regra, incompetentes para gerarem politicas publicas econémicas e sociais,
que resultem no desenvolvimento local, e, também, sdo lenientes quanto
a institui¢do e arrecadagao tributdrias porque isto se torna um passivo
politico no processo eleitoral. Portanto, é mais facil pedir do que gerar
receita proépria.

Quanto ao Municipio de Juiz de Fora, em especial, porque objeto
deste trabalho, aparentemente ele possui autonomia financeira, quando
se utilizam os dados ofertados pela FIRJAN. Segundo o IFGF Receita pré-
pria, Juiz de Fora esta entre os poucos municipios com alguma capacidade
financeira prépria. Do universo de 5.565 municipios brasileiros, Juiz de
Fora esta entre os melhores 119 em termos de geragio de receita prépria
e relacao de “independéncia” das transferéncias intergovernamentais.

No entanto, quando se parte para a analise dos seus dados or¢amen-
tarios, percebe-se a dificuldade de elaboracao e implementagao de politi-
cas publicas préprias. Tendo em vista que grande parte das receitas por
transferéncias vem com destinacio certa, tais como as derivadas do FNDE,
FNAS, e para a satde, pouco ou nada sobra para outras areas sociais de
alta relevancia, tais como habitacao popular, desenvolvimento urbano, sa-
neamento basico, lazer, meio ambiente, alimentagio e prote¢do a infancia.

Todas essas intervencgoes ficam na dependéncia da existéncia de
politicas publicas federais, que poderado ser executadas em parceria com
o governo local, mas com os recursos federais; ou da tradicional relacao
clientelista persistente na politica brasileira, o que refor¢a o poder central
e enfraquece o Executivo local, pois este se coloca em relacao de depen-
déncia e assume, de forma iluséria, a figura do grande conquistador de
recursos, por meio da liberacdao de recursos do orcamento federal, nor-
malmente em parceria com parlamentares federais.

Isso caracteriza a fragilidade da autonomia financeira de Juiz de
Fora e, por consequéncia, de todos os municipios brasileiros. As receitas
or¢amentarias proprias, incluindo as transferéncias constitucionais com-
pulsoérias, sdo insuficientes para o funcionamento da médquina publica e
nao sobram recursos para a aplicacdo em politicas publicas desenhadas no
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nivel municipal. Por consequéncia, pode-se afirmar que as teorias juridicas
e a Constitui¢do estao divorciadas da realidade financeira municipal.

Talvez pela origem do Estado brasileiro ser unitdria (o Brasil do
Império), ao lado de outros elementos institucionais, como a estrutura
politica e eleitoral, e a agdo permanente de grupos de interesses, nao
h4, ainda, uma real descentralizagao financeira. Tem-se a cultura de uma
politica centralizadora, o que repercute na autonomia financeira local,
por mais que os constituintes tenham buscado caracterizar os municipios
como entes politicos.

Por outro lado, as dificuldades econdmicas, técnicas e politicas acima
apontadas inviabilizam uma redistribui¢cao de competéncias tributdrias para
dotar os municipios de uma competéncia mais eldstica para instituir tribu-
tos. Ainda que eles venham a té-la, ndo a exercerao.

O problema esta posto: o federalismo fiscal brasileiro estd em crise
(ou sempre esteve). Parece que a luz no fim do tinel estd em potencializar
as transferéncias intergovernamentais vinculadas, senao pela Constituigéo,
pelo menos por meio de leis complementares expressamente determina-
das constitucionalmente.

Juiz de Fora, agosto de 2012.

Financial Autonomy of Brazilian Municipalities for the Definition and
Implementation of Social Policies — From an Overview to the Analysis of
the Municipality of Juiz de Fora (2005-2010)

Abstract: The Federal Constitution of 1988 established a broad list of
Social Rights. Most of them conveyed through “programmatic provisions”
that require state action to become reality. This intervention should take
place through the development and implementation of public policies. In a
federative model, as in Brazil, each unit of federation has the legal and politic
obligation for this implementation. All of them, for the implementation
of public policies in furtherance of the Constitution must own financial
resources, since the definition of Constitutional Social Rights and the
implementation of public policies is an intermediate stage, instrumental,
which is its financial activity. Without funding, there is no public policy to
succeed. This work intend to observe, in general, the municipalities are
holders of financial autonomy to design and implement their own policies.
And, specifically, whether the municipality of Juiz de Fora, in the last two
terms, from the analysis of real financial data, relied on financial autonomy.

Key words: Constitution. Social Rights. Municipality. Public Policies. Public
Finances.
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