ABRING

APRIMORAMENTO DO PACTO FEDERATIVO COMO ESTRATEGIA DE
FORTALECIMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS PARA CRIANGCAS E

ADOLESCENTES

INICIATIVA:

PARCERIA INSTITUCIONAL:

Frente

Nacional
FAP &,

§9° u@;%;

AD IV

> 2

Associagao Brasileira de Municipios



= FUNDACAO
ABRINQ

A partir da Constituicao Federal de 1988, os municipios brasileiros foram reconhecidos formalmente como
entes da Federagao, Art. 12, “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltuvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos (...)” e, também, no artigo 18, que diz: “A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos,
nos termos desta Constituicdo, entidades dotadas de organizacdo e governo préprios com competéncias
exclusivas.”

O Pacto Federativo diz respeito a maneira como sao distribuidas e relacionadas, dentro desse modelo, as
receitas tributdrias (indicadas entre os artigos 145 a 162 da Constituicdo Federal) e as competéncias de
cada um dos entes (indicadas entre os artigos 21 a 32 da Constituicdo Federal); além disso, o pacto
federativo diz respeito a partilha das receitas entre os entes, alguns exemplos de mecanismos de partilha
sdo os Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e dos Municipios (FPM) e os Fundos
Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

No modelo atual, 24% da arrecadag¢ao da Unido se direciona aos Estados e 18% aos municipios, por meio
desses mecanismos.’

O modelo adotado na Constitui¢ao preconizava uma distribuicao equilibrada das receitas da Unidao entre
os entes subnacionais de maneira a lhes garantir maior autonomia e respeitar o principio da
descentralizagdo, estruturante em nosso sistema politico, o que foi uma importante conquistabrasileira.

Porém, apds a promulgacdo da Constituicdo, uma série de fatores (processos de crise, inflagdo, aumento
da divida interna publica e expansdo da mdaquina publica federal) resultou na centralizacdo dos recursos
oriundos de tributagdo no ambito da Unidao, promovendo um movimento contrario a expectativa pactuada
em nossa Carta Constitucional.

Nesse interim, os Municipios ganharam relevante papel na descentralizacdo dos servicos publicos, os
sistemas Unicos foram pouco a pouco municipalizando os atendimentos até chegarmos na realidade atual,
onde as cidades sdo responsaveis pela maioria da prestacdo dos servicos publicos (creche, pré-escola,
ensino fundamental, atencdo basica em saude, CRAS, CREAS, agua, esgoto, coleta de lixo, etc). Esse
cenario provoca distor¢des quanto ao nivel de responsabilidade entre os entes e sua capacidade de arcar
com os custos associados a essas responsabilidades.

!'Retirado e adaptado de reportagem especial da Camara dos Deputados, disponivel em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/REPORTAGEM-ESPECIAL/503138-
PACTO-FEDERATIVO-O-QUE-E-E-COMO-FUNCIONA-BLOCO-1.html
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O cendrio apontado materializando a correlacdo entre arrecadacdo direta, receita disponivel e
crescimento das despesas foi apresentado pela Frente Nacional dos Prefeitos, em 2015, em Audiéncia na
Camara dos Deputados, na Comissio Especial do Pacto Federativo.?

Receita disponivel — 2013 Arrecadagdo direta— 2013
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Pauta Municipalista

A partir do contexto apresentado, os municipios tém se mobilizado para trazer para o debate publico a
necessidade de se rediscutir o Pacto Federativo, de maneira a equalizar a relagdo entre a divisao de
recursos e as responsabilidades entre os entes da Federagao, propondo maior equilibrio no processo de
gestdao das politicas publicas no ambito municipal a partir de uma distribuicdo mais consoante as
atribuicdes politicas dos municipios.

2 Todas os graficos disponiveis em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pacto-
federativo/documentos/audiencias-publicas/apresentacao-do-prefeito-jairo-jorge
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A frente dessas discussdes se encontram as entidades municipalistas de abrangéncia nacional, constituidas
para fazer a representacao dos municipios nos espacos de incidéncia politica e destacamos as principais
propostas defendidas por: Frente Nacional de Prefeitos (FNP), Confederagdo Nacional de Municipios
(CNM) e Associagdo Brasileira de Municipios (ABM).

1. Reativacao e mudancas no ambito do Comité de Articulacao Federativa (CAF)

Criado em 2014, O CAF é um espaco institucional regulamentado e coordenado pelo governo federal,
composto por representantes da Unido e dos municipios. Seu objetivo é operar como instancia de didlogo
entre o governo federal e os municipios, garantindo a articulacdo de a¢Ges coordenadas e cooperativas
entre esses entes, porém encontra-se atualmente desmobilizado, sem realizar plenarias.

Adicionado a necessidade de reativacdo do espaco, as municipalistas enfatizam a urgéncia de aprovacao
do Projeto de Lei n.2 7388/2010 - Camara dos Deputados e Projeto de Lei da Camara n.2 135/2011 -
Senado Federal, que propde a incorporacao do CAF a estrutura da Secretaria de RelagGes Institucionais da
Presidéncia da Republica, tornando assim um espaco de assessoramento ao Presidente da Republica nas
acOes de articulacdo de iniciativas entre os diferentes entes e de tomada de decisdes.

2. Atencao aos municipios do g100

O g100 é um grupo composto por cidades brasileiras com mais de 80 mil habitantes, baixa renda e alta
vulnerabilidade socioecon6mica, identificado a partir de estudos realizados pela FNP.

A distribuicdo dos recursos por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) é baseada em
critério populacional, ndo levando em conta caracteristicas regionais diferenciais, o que provoca uma série
de distorcdes e de maneira mais enfatica aos municipios componentes desse grupo.
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Dados que denotam essa disparidade®:

Receita corrente per capita

» A receita corrente dos municipios do g100 equivale a metade dos demais
municipios populosos

RECEITA CORRENTE PER CAPITA
em R$ 1,00 - corrigido pelo IPCA médio de 2014

2.604,08
.230,24

1.589,53
.311,35 1.311,7

2002 2013
W g100 M Acima de 80 mil hab.*, sem g100 W Total dos municipios

FPM

» O FPM per capita é inversamente proporcional a populacdao dos municipios
brasileiros. Ou seja, & significativamente menor nos municipios populosos em
relagdo aos menos populosos.

fPM PER CAPITA
em R$ 1,00 - corrigido pelo IPCA médio de 2014

1.245,17

2002 2013
Wg100 M Até 10 mil habitantes M Total dos municipios

3informagdes apresentadas pela Frente Nacional dos Prefeitos em 2015 em Audiéncia na Camara dos Deputados na Comissdo Especial do Pacto Federativo,
disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/5Sa-legislatura/pacto-
federativo/documentos/audiencias-publicas/apresentacao-do-prefeito-jairo-jorge

* O valor apresentado no Total dos municipios se refere a ao valor total da receita corrente dividido pelo nimero de municipios do Brasil no ano de 2013.
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per capita do g100 foi equivalente a 37% dos demais municipios
populosos em 2012.

FI8 PER CAPITA

em R$ 1,00 - correntes

31.298,83

12.054,80
242,26

2002 2012

W g100 MAcima de 80 mil hab.!, sem g100 Total dos municipios

As entidades municipalistas defendem a construcdo de solugdes diferenciais de distribuicdo dos recursos
tributarios que levem em consideracdo as caracteristicas dos municipios de modo a contemplar realidades
gue envolvem grandes concentracdes populacionais e baixa capacidade financeira e tributdria, a exemplo
do g100.

Esse estudo do gl100 destaca a necessidade de criacdao de critérios adicionais ao populacional para o
repasse, a fim de evitar a manutencao das iniquidades regionais.

A FNP considera que o Pacto Federativo atual reproduz desigualdades econGmicas e sociais e prejudica os
municipios que urgem em receber um tratamento diferenciado pela esfera federal.

A proposta defendida pela FNP apresenta uma nova propor¢ao de divisdo dos recursos de maneira que

30% se destinem aos municipios, 30% aos Estados e 40% a Unido.

PIB Percapta: E o Produto Interno Bruto - soma de todas as riquezas produzidas (bens, produtos e servicos) pelo pais em um ano
de referéncia dividida pelo niumero de habitantes do pais no mesmo ano de referéncia. Para o cdlculo do PIB do g100 e dos
municipios acima de 80 mil habitantes foi considerado o PIB municipal dividido pelo nimero de habitantes dos respectivos
municipios.
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A ABM considera importante essa atengao especifica aos municipios do g100 e acrescenta que a revisao
dos critérios de distribuicdo ndo podem ser apenas do FPM e devem incluir o ICMS para que possibilitem

mais justica tributdria e capacidade de gestdo dos municipios.

3. Custeio obrigatdrio para obras e programas federais

A atual municipalizagao de politicas publicas setoriais do Governo Federal envolve a utilizagdo de modelos
de cofinanciamento, onde a contrapartida associada aos municipios torna invidveis ou insustentaveis as
possibilidades de adesao por parte das cidades.

Entre as propostas, estdo a de definicdo de programas sociais com gestdo compartilhada por lei (e ndo
mais por convénios administrativos) e que os valores repassados pela Unido para o custeio desses
programas, sejam corrigidos anualmente pela inflagdo (o que ndo ocorre atualmente).

Ha uma Proposta de Emenda a Constituicdo n.2 172/2012 — Camara dos Deputados, de autoria do entdo
Deputado e atual Ministro da Educacdo Mendonga Filho endossada pelas trés entidades municipalistas
nacionais aqui mencionadas, fixando que “a lei ndao impora nem transferira qualquer encargo ou a
prestagcao de servicos aos Estados, Distrito Federal ou aos municipios sem a previsdo de repasses
financeiros necessarios ao seu custeio”. (Proposta de Emenda Constitucional n.2 128/2015 — Senado
Federal).

Para a CNM, uma das solugdes para reduzir o peso da manuten¢do dos programas federais pelos
municipios seria assegurar a correcdao pela inflacdo dos valores repassados pela Unido para o custeio
desses programas.

4. Alteragdes na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e na Lei de Licitagdes

Para a ABM sdo necessarias mudancas na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n.2 101/00) para tornar
obrigatério o ressarcimento aos municipios quando eles executarem atribuicbes de outros entes
federados.

Pleiteiam também mudancas na Lei de Licitagdes (Lei n.2 8666/93), para atualizar e corrigir os valores (hoje
defasados) que limitam as contratac¢des, concessées publicas e a dispensa de licitacdo.
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5. Custeios dos Servicos relacionados a competéncia e capacidade dos entesfederados

Os membros da Comissdo Especial do Pacto Federativo® defendem que é necessario realizar um
mapeamento detalhado de quanto custa cada um dos servicos publicos do Pais, como satide, educagao e
transporte, em todos os niveis; para em seguida, definir a competéncia dos entes federados, com base
na capacidade de cada um de investir em cada area.

Para a CNM — o Pacto Federativo atual é insustentavel e impde dificuldades insuperaveis aos municipios.
O Governo Federal impde uma série de exigéncias, mas os repasses feitos ndo sdo compativeis. A
municipalista participam da Comissao Especial do Pacto Federativo.

De acordo com levantamento da CNM, a Unido retém hoje cerca de 60% de tudo que é arrecadado no
Pais, ficando os estados e Distrito Federal com aproximadamente 25% e os municipios com menos de
16%. Diante disso, entendem que seria justo que o custeio de uma creche, por exemplo, que atualmente é
competéncia do municipio, deveria ser feito 60% pela Unido, 25% pelos Estados e 16% pelos Municipios.

Dessa forma, apesar de arrecadar muito, o Governo Federal ndo desconcentra os recursos financeiros e
ndo descentraliza o poder de decisdo. A CNM é contrdria a esse modelo, onde os programas sao criados
em Brasilia e os municipios ficam obrigados simplesmente a cumpri-los, sem qualquer poder degestao.

Para a CNM, se mantido esse formato de concentracdo de receitas no Governo Federal, o custeio deve
seguir a mesma légica do modelo de arrecadacao, assim, quem fica com a maior parte da receita, paga a
maior parte das despesas.

Posicionamento Fundag¢ao Abrinq

A Fundagao Abring se posiciona de maneira alinhada as entidades municipalistas no que diz respeito a
necessidade de readequacdo do Pacto Federativo, em direcdo a uma mudanca que privilegie a
desconcentracdo dos recursos do Governo Federal em direcdo aos municipios, com énfase na defesa de
duas propostas:

v" Uma nova propor¢do de divisdo das receitas de maneira a garantir que pelo menos 30% das
mesmas se destinem aos municipios. No ambito de atuacdo da Fundacdo Abring, a defesa dos
direitos de criancas e adolescentes, compreende-se que boa parte das politicas publicas de

4 A Comissdo Especial do Pacto Federativo foi reativada em 05 de julho de 2016, no Senado Federal e tem como finalidade a
descentralizagdo da arrecadagdo de tributos da Unido, propondo alteragdes na distribuicdo de recursos entre as instancias,
federal, estadual e municipal.
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impacto direto na qualidade de vida desse publico esta sob a responsabilidade dos municipios,
cristalizando-se nas politicas bdsicas de educacao, saude e assisténcia social, além de englobar, por
exemplo, a atuacdo dos Conselhos de Direitos e Tutelares. Aumentar a capacidade de investimento
dos municipios, de modo geral, se correlaciona diretamente com o de aumento da capacidade de
implantagdao e implementagao dessas politicas, implicando diretamente na melhoria da qualidade
de vida das criangas e adolescentes nos municipios.

Tal posicionamento se reforgca pela experiéncia acumulada no ambito do Programa Prefeito Amigo da
Crianga por meio da aplicagdo da metodologia do Orgamento Crianga e Adolescente (OCA), que desagrega
dos orcamentos municipais, as despesas em ac¢des direcionadas para o publico de criancas, adolescentes e
suas familias.

Em um municipio com boa capacidade de arrecadacdo e razodvel renda per capta é esperado que 30% de
suas despesas liguidadas devem ser direcionados a criancas e adolescentes. Ocorre, entretanto que no
levantamento realizado na ultima apuracdo do OCA (2015) identificamos que dos municipios que
apresentaram uma apuracao consistente (187), mais de 88% (166) tém entre 40% e 60% dessas despesas
compondo o OCA. O que, entre outros fatores, pode representar um elevado grau de dependéncia dos
municipios ao FPM e as transferéncias governamentais limitando a sua capacidade de investimento e, por
essa razdo, mantem grande parte de suas despesas atreladas aos gastos constitucionalmente vinculados
(repasses de Saude e Educacdo).

Em outras palavras, ao desconcentrar recursos do Governo Federal e ampliar o repasse via FPM ou
transferéncias governamentais, automaticamente, havera incremento no investimento direcionado as
politicas para criangas e adolescentes.

Assim, foi possivel identificar o quanto a alta dependéncia ao FPM se relaciona com a capacidade do
municipio de ampliar ou ndo o investimento em favor das politicas para criancas e adolescentes e, esse
cenario denota agravamento ao analisarmos a dependéncia dos municipios do g100.

A segunda proposta que recebe endosso da Fundacdo Abring diz respeito a definicdo de programas
sociais com gestdo compartilhada por lei (e ndo mais por convénios administrativos) e que os valores
repassados pela Unido para o custeio desses programas sejam corrigidos anualmente pela inflagdo.
Entendemos também que as leis de criacdo dos novos Programas devem fixar os valores proporcionais de
repasses aos municipios, de acordo com a Proposta de Emenda a Constituigdo n.2172/2012.

A relacdo dos municipios com os programas implementados pelo cofinanciamento também foi
evidenciada na ultima gestdao do PPAC. Recebemos depoimentos de iniumeros prefeitos criticando, o
modelo de financiamento do Prolnfancia, por exemplo, que prevé recursos para a construcao de novas



ABRINO

unidades de creches e pré-escolas, entretanto, ndo prevé o custo de manutencgao dessas unidades, cujo o
custo anual é equivalente ao da construgdao. Assim, varios gestores municipais declararam que nao mais
buscaram o financiamento de novas unidades, devido a inexisténcia de correspondente e suficiente caixa
financeiro para a manutengao das atividades e pagamento de recursos humanos

Sendo assim, cabe o reforco da defesa da Fundagcdo Abring em relacdo ao Aprimoramento do Pacto
Federativo que permita que os municipios tenham sua capacidade de gestdo e investimento em politicas
publicas especificas aumentados, por meio de um expressivo incremento no volume de recursos
disponiveis, o que promoveria um impacto direto nas politicas e a¢Ges voltadas para a melhoria da
gualidade de vida de criancas e adolescentes, reforcando que é no municipio onde as criangas nascem e
crescem e onde as politicas sdo capazes de garantir sua sobrevivéncia e seu pleno desenvolvimento se
realizam.

Nesse sentido, somamos esforcos e apoiamos o movimento municipalista representados pela Frente
Nacional de Prefeitos, pela Confederacdo Nacional de Municipios e pela Associacdo Brasileira de
Municipios na busca de discutir um Novo Modelo de Divisao de Receitas que eleve financeiramente os

municipios ao mesmo patamar constitucional e permita critérios de distribuicdo mais justos e capazes de
reduzir as inquidades regionais do pais.

Sao Paulo, 04 de Setembro de 2017.

Endossam o presente documento:

4
Carlos Tilkian
Presidente da Fundac¢ao Abring

Eduardo Tadeu Pereira Jonias Donizette
Presidente da Associa¢do Brasileira de Municipios Presidente da Frente Nacional de Prefeitos
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