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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo a andlise o federalismo fiscal brasileiro,
mormente a sistematica de distribuicdo das competéncias tributarias e o0 mecanismo
de reparticdo de receitas, instrumentos idealizados com o fito de alocar de forma
adequada as receitas arrecadadas. A metodologia utilizada corresponde a uma
revisdo da literatura especializada. A andlise da estrutura de nosso sistema
tributario faz constatar a grande centralizacdo de recursos em poder da Uniéo,
comprometendo a autonomia dos entes subnacionais, criando sérios obstaculos ao
adimplemento de suas responsabilidades constitucionais que, em verdade, traduzem
0s anseios dos individuos, o bem-estar e a realizacdo de justica social. A introducéo
de mecanismos de equalizacao fiscal, instituidos para dar resposta aos frequentes
conflitos regionais/locais por demandas por maior autonomia tributaria,
desempenham papel fundamental na estrutura federativa, buscando promover o
bem-estar-social e a reducdo das reconhecidas disparidades regionais. N&o
obstante, verifica-se que as transferéncias intergovernamentais, por carecerem de
critérios claros de distribuicdo de recursos, sendo muitas vezes anacrdnicos face as
exigéncias atuais, acaba por ndo promover os resultados esperados. Diante deste
quadro, perscrutam-se solugdes, apontando-se para uma revisdo do modelo
federativo, com definicdo clara de distribuicAo de encargos entre os entes da
federacdo, conjugada com um adequado mecanismo de financiamento, o que
implica em uma reavaliacdo dos campos de competéncia de tributos, os sistemas de

transferéncias e de partilha de recursos.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal. DistribuicAo de competéncias. Método de

distribuicdo de receitas. Transferéncias intergovernamentais. Equalizacéo Fiscal.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the Brazilian fiscal federalism, especially the
systematic distribution of tax powers and the mechanism revenue sharing,
instruments idealized for the purpose of allocating in a collected revenues. The
methodology used corresponds to a review of the specialized literature. Analysis of
the structure of our system the tax system shows the great centralization of
resources held by the Union, compromising the autonomy of subnational entities,
creating serious obstacles to fulfilment of its constitutional responsibilities which, in
truth, translate the wishes of individuals, well-being and the achievement of social
justice. The introduction of tax equalization mechanisms, instituted to respond to the
frequent regional / local conflicts over demands for greater tax autonomy, play a
fundamental role in the federative structure, seeking to promote the social welfare
and the reduction of recognized regional disparities. No however, it appears that
intergovernmental transfers, as they lack clear criteria for the distribution of
resources, which are often anachronistic in view of current requirements, ends up not
promoting the expected results. In view of this situation, solutions are being
examined, pointing to a revision of the federative model, with a clear definition of
burden distribution between the entities of the federation, combined with an adequate
financing, which implies a reassessment of the competence fields of taxes, transfer

and resource-sharing systems.

Keywords: Fiscal Federalism. Distribution of competence. Method of revenue

distribution. Intergovernmental transfers. Fiscal equalization.
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1. INTRODUCAO

7

O objetivo deste trabalho é analisar o federalismo fiscal brasileiro, nas
vertentes distribuicdo de competéncia e métodos de distribuicdo de receitas.
Analisar seus instrumentos de alocacdo de recursos publicos na busca da
manutencdo do equilibrio federativo e seus atuais dilemas. Trata-se de assunto de
grande atualidade e pertinéncia, cujo conhecimento nos instrumenta para uma
melhor compreensdo de temas palpitantes de nossa federacdo, em especial a
notoria crise fiscal, decorrente, principalmente, dos desarranjos do nosso sistema
tributario. Utilizar-se-4 como método de pesquisa a revisdo da literatura
especializada. De inicio, far-se-4 a constatacdo de que a nossa Carta Magna, em
varios de seus dispositivos, encampou a doutrina do bem-estar social, fazendo com
isso que o Estado ampliasse o seu papel na vida econdémica e social,
desempenhando assim novas fun¢des, a luz de principios como os de maior
igualdade, cooperacao, solidariedade, traduzindo, em seu espirito, a tdo almejada
justica social. Ver-se-a que esta atuacdo mais intensa do Estado, nas mais diversas
areas da vida econdbmica e social, vai impor um incremento na realizacdo de
despesas e, em consequéncia, a necessidade de obtencdo de recursos publicos,
entrando em cena a atividade financeira do Estado, - a atuacdo estatal voltada para
obter, gerir e aplicar os recursos financeiros -, constatando-se, nesse ponto, que as
receitas tributarias sdo hoje as principais fontes de recursos. Ver-se-a ainda que o
Estado no exercicio da atividade financeira, para que possa atender as
necessidades publicas, pode se organizar de diversas formas, despontando como a
principal delas o Estado Federal. Dessa forma, para melhor compreensdo da
tematica e suas implicacdes, ingressar-se-4 no estudo do federalismo em seus
diversos aspectos (origens, caracteristicas e classificacdo), bem como as influéncias
dos modelos conceituais na configuracao do federalismo brasileiro. A manutencao
desta forma de organizagéo do Estado exige uma distribuicdo de competéncias e de
recursos que mais adequadamente atendam os objetivos a serem alcancgados, qual
seja, a satisfacdo das necessidades publicas com a melhor relagdo custo-beneficio,
de modo a proporcionar um melhor aproveitamento dos recursos publicos. Passa-se
entdo ao estudo do chamado federalismo fiscal, partindo-se da analise dos critérios

otimos formulados pela teoria normativa, -que buscam maximizar os beneficios da



concorréncia e da divisdo de tarefas entre niveis de governo e, ao mesmo tempo,
minimizar as externalidades negativas-, para, em seguida, verificar como positivada
a teoria do federalismo fiscal no brasil, onde se analisara a reparticdo de receitas
tributarias e os métodos de distribuicdo de recursos, com énfase para as
transferéncias intergovernamentais, com destaque para os fundos de participacéo
dos Estados e Municipios. Por fim, verificar-se-4 a efetividade do sistema assim

desenhado, constatando-se, porém, que o modelo estruturado € insuficiente para

corrigir as distor¢des e iniquidades entre os entes federativos.



10

2. O ESTADO E A ATIVIDADE FINANCEIRA

A Constituicdo Federal, logo em seu portico, sintetiza sumariamente seus
grandes fins, as diretrizes politicas, filoséficas e o espirito que servirdo como
elemento de interpretacédo e integracdo dos diversos artigos que lhe seguem. No

preambulo anuncia:

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solucdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus,
a seguinte CONSTITUI(;AO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

Alexandre de Moraes, afirma que o preambulo de uma Constituicdo pode ser
definido como um "documento de intencdes do diploma, e consiste em uma certidao
de origem e legitimidade do novo texto e uma proclamagcdo de principios,
demonstrando a ruptura com o ordenamento constitucional anterior e o surgimento
juridico de um novo" (2006, p. 15).

Em seguida, nossa Carta Magna, declara no artigo primeiro que o Estado
Brasileiro tem como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.
Consigna, no artigo terceiro, como objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. Como bem observado, este
artigo tem o proposito de “aparelhar ideologicamente o texto constitucional,
revelando que todo o conjunto ordenamental que ira se levantar nos dispositivos
subsequentes se prende a realizacdo de alguns objetivos basicos, que nada mais
realizam do que a traducéo da nogéo de justica social”. (ARAUJO; JUNIOR, 2004, p.
82)

A partir da leitura destes dispositivos iniciais, facil fica a constatacdo da
assuncao, pelo Estado Brasileiro, do perfil constitucional do Estado-previdéncia, de
uma posicdo de protagonista na implementacdo dos direitos necessarios a uma

existéncia digna, a expansao da personalidade humana. Nesse sentido, Luiz Alberto
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David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior sdo categoricos em afirmar que a
Constituicao do Brasil instituiu um Estado Democratico Social de Direito.

Uma analise sistemética do texto constitucional faz ver, no entanto, que um
grande numero de dispositivos constitucionais palmilhou claramente o
caminho do chamado estado do bem-estar social. Segundo esta 6tica, a
Constituicdo identificou como objetivos fundamentais da Republica, dentre
outros, a construcdo de uma sociedade justa, a erradicacdo da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais. Tais objetivos foram incorporados,
ainda uma vez, pelas regras constitucionais da economia (arts. 170 e s.),
gue, por disposicao textual, ficou jungida a valorizacéo social do trabalho e
a realizacdo da justica social. Além disso, a educacéo e a salde deixaram
de ser tratadas como programas de carater indicativo, para integrar o rol de
Direitos Fundamentais do cidadao. (2004, p.77)

A assuncdo de uma posicao ativa, necessaria a concretizacdo dos objetivos
assumidos na Lei Maior, exige do poder publico a prestacdo de servicos, o
financiamento de atividades, a realizacdo de investimentos e a contratacdo de
despesas. O Estado devera buscar o atendimento das necessidades sociais
basicas, como seguranca, instrucdo, servicos publicos (transporte, energia,
telecomunicacdes, etc.). Devera ainda adotar medidas voltadas ao desenvolvimento
econdbmico do pais, com o objetivo de assegurar o pleno emprego € 0 aumento da
renda nacional, buscar a redistribuicdo de renda nacional como forma de realizacao
da justica e aumento do nivel de vida. S&o, portanto, muitos os fins colimados pelo
Estado. A implementacdo destes novos desafios, alinhados a feicdo social assumida
pelo Estado, envolve custos insuscetiveis de serem cobertos exclusivamente com o
patriménio préprio do Estado. Dai necessitar ele sempre de recursos, a serem
obtidos num volume tal que implique a utilizacdo de métodos proprios, que envolvem
a pratica de atos coercitivos, destoantes, portanto, da atividade financeira de uma
entidade privada. Harada anota que “quanto maior a gama de necessidades
publicas, maior sera a intensidade da atividade financeira do Estado. A concepgéao
do Estado é que, em ultima andlise, ird dimensionar o volume das finangas publicas.
(2019, p. 03)

A forma pelo qual o Estado obtém as suas receitas e efetiva as suas
despesas € objeto de estudo da atividade financeira do Estado. Nesse sentido, Rosa
Junior, ao afirmar “pode-se dizer que a atividade financeira do Estado visa a
satisfazer as necessidades publicas e tem por objetivo estudar as formas pelas
quais o Estado obtém as suas receitas e efetiva concretamente as suas
despesas” (2002, p. 09).
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Dessa forma, o Estado, no exercicio da atividade financeira, pode se valer de
diversos instrumentos para a obtengdo dos recursos destinados a fazer face as suas

despesas.

O Estado valia-se de requisicdo de bens e servicos de seus suditos, de
colaboracdo gratuita e honorifica destes no desempenho de funcdes
publicas e do apossamento de bens de inimigos derrotados na guerra. O
Estado moderno substituiu, acertadamente, esses processos pelo regime da
despesa publica, que consiste no pagamento em dinheiro dos bens e
servigcos necessarios a realizacdo do bem comum. Dai a atividade financeira
do Estado que visa a busca do dinheiro e a sua aplicagédo para consecugédo
das necessidades publicas primarias, que sdo aquelas de interesse geral,
satisfeitas exclusivamente pelo processo do servigo publico. (HARADA,
2019, p. 02)

As receitas publicas sdo, portanto, imprescindiveis ao Estado para a
consecucao de seus objetivos. Nao €, porém, todo o ingresso ou entrada de dinheiro
para os cofres publicos que configura receita publica. Trata-se de no¢do conceitual
elaborada no ambito da ciéncia das financas, valendo-se os estudiosos da matéria,
muitas vezes, de seus elementos caracterizadores para, - a partir de entéo-,
extrairem muitas das definicdes encontradicas na literatura especializada. Assim,
Rosa Junior, ao dizer que ndo configura receita publica as entradas transitorias, -
como as decorrentes de fianca-, assim também o0s ingressos sujeitos a condicoes, -
como 0s empréstimos-, e as entradas que ndo produzem no patriménio publico
acréscimo de elemento novo, - como a venda-, reserva a denominacdo de receita
publica “ao ingresso que se faca de modo permanente no patriménio estatal e que
nao esteja sujeito a condicdo devolutiva ou correspondente baixa patrimonial”.
(2002, p.49)

O Estado, com o objetivo de obter receitas, pode, inicialmente, explorar seu
préprio patrimoénio, agindo sem exercer seu poder de soberania. Pode, ao reves,
arrecadar recursos realizando, por exemplo, atividades proprias dos particulares,
gue atendem precipuamente aos seus interesses individuais, obtendo as chamadas
receitas originarias, também chamadas receitas voluntarias e contratuais de direito
privado. Pode ainda, principalmente, a partir de bens pertencentes a particulares,
extrair receitas, valendo-se de seu poder de império. As receitas assim obtidas sao
chamadas de receitas derivadas, compreendendo os tributos e as multas, fiscais ou
nao.

O Estado, em virtude de seu poder de autoridade, pode retirar de seus
suditos parcelas de suas riquezas para a consecucao de seus fins, visando
ao bem-estar geral. E o jus imperii do Estado que |he faculta impor sobre as
relacdes econdmicas praticadas pelos particulares, assim como sobre seus
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bens, o tributo que, na atualidade, se constitui em principal fonte da receita
publica. (HARADA, 2020, p.57)

As chamadas receitas tributarias sdo, portanto, as mais importantes no
Estado Moderno, haja vista o seu volume e o papel que desempenham, tornando-as,
como veremos, indispensaveis para assegurar a autonomia e, -quando ndo -, a
propria sobrevivéncia da federacdo. Esse poder de imposicao tributéria do Estado
acha-se normatizado em nivel constitucional, mediante a outorga de competéncia
tributaria.

‘A competéncia tributaria é a aptiddo para criar, in abstracto, tributos. No
Brasil, por injuncdo do principio da legalidade, os tributos sdo criados, in abstracto,
por meio de lei (art. 150, | da CF)” (CARRAZZA, 1993, p. 248). Dessa forma, o
exercicio da competéncia tributaria € uma das manifestac6es do exercicio da funcéo
legislativa e deflui diretamente da constituicdo. No direito brasileiro o exercicio desse
poder foi repartido entre um ente central e governos subnacionais, estabelecendo
rigidas faixas tributarias privativas entre eles, atuando, cada qual, com
exclusividade, o que lhes confere, nesse ponto, altissimo grau de autonomia,
estando sujeitos apenas as limitagdes juridicas fixadas na Constituicdo, “quem pode
tributar, pode, do mesmo modo, aumentar o tributo, minora-lo, isenta-lo, no todo ou
em parte, ou ndo tributar. Tudo vai depender de uma decisado politica, a ser tomada
pela prépria entidade tributante” (CARRAZZA, p. 250).

O modelo de reparticdo de competéncias, assim desenhado, expde a opc¢ao
pela forma federativa de divisdo espacial de poder em nosso territorio. De fato,
revela de plano duas caracteristicas marcantes das federa¢cfes: a autonomia e a
reparticdo constitucional de competéncias e rendas. Dessa maneira, para melhor
compreensao da matéria, necessario se faz, preliminarmente, conhecer as
dimensdes do principio federativo no Brasil, acolhido no art. 1°, da nossa Lei Maior,
tdo encarecido e cultuado a ponto de ter sido erigido em “clausula pétrea”, nucleo
constitucional insuscetivel de modificacdo, ainda que por via de emendas a
Constituicdo. Isto nos levara ao estudo do federalismo pois as implicagbes mutuas,
os efeitos da centralizagdo e descentralizagdo politica nessa forma de Estado,
acolhida pelo nosso sistema, reverbera intensamente sobre a autonomia politica e
econbmica dos entes componentes da Federacdo, portanto, nas competéncias
tributarias e na atividade financeira do Estado. A configuracdo constitucional que se
seguiu sob o palio do Estado do bem-estar social, como de inicio foi afirmado,



14

envolvendo compromissos e desafios maiores na implementagcao da justica social,
acarretando , portanto , elevagcédo nos problemas de gestdo dos gastos e obtencao
de recursos publicos, representa uma evolucédo normativa e refinamento de solucdes
para equacionar os problemas e dilemas que pululam desde a proclamacdo da
Republica, com a adocao da forma federativa de Estado, modelo que a época se
afigurou o mais adequado para corrigir as distor¢cdes e desigualdades reinantes em
nosso territério. Assim, num giro, voltar-se-a ao ponto de partida, ao estudo do
federalismo, sem cujo conhecimento ndo se ter4 a real nocdo da dimensédo e

complexidade da matéria atinente a alocacdo de recursos e dos dilemas

intergovernamentais.

3. FEDERALISMO

O federalismo, em apertada sintese, nada mais é do que uma alianca ou
unido de Estados, baseada em uma Constituicdo. Quando se fala em federalismo,
em Direito Constitucional, "quer se referir a uma forma de Estado, denominada
federacdo ou Estado Federal, caracterizada pela unido de coletividades publicas
dotadas de autonomia politico-constitucional, autonomia federativa”. (SILVA, 1993,

p. 91). Sahid Maluf afirma que

0 que caracteriza o Estado federal é justamente o fato de, sobre o0 mesmo
territério e sobre as mesmas pessoas, se exercer, harmdnica e
simultaneamente, a agéo publica de dois governos distintos: o federal e o
estadual. [...] a forma federativa consiste essencialmente na
descentralizagéo politica: as unidades federadas elegem os seus proprios
governantes e elaboram as leis relativas ao seu peculiar interesse, agindo
com autonomia predefinida, ou seja, dentro dos limites que elas mesmas
estipularam no pacto federativo. A autonomia administrativa das unidades
federadas é consequéncia légica da autonomia politica de direito publico
interno. (2018, p. 199)

3.1 Estado Federal
3.1.1 Origem e caracteristicas

O Estado Federal deita raizes na experiéncia histérica dos Estados Unidos da
Ameérica e esta ligado ao seu processo de independéncia (ARAUJO; NUNES
JUNIOR, p. 225). As treze colénias inglesas, lutaram pela independéncia durante a
Revolucdo Americana de 1776, derrotando o Reino Unido que, entretanto, apenas
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em 1783, pelo Tratado de Paris, reconheceria oficialmente a sua Independéncia.
Oliveira, lembra que as treze colbnias, apos a independéncia, constituiram-se em
outros tantos Estados livres. Apesar da conquista da independéncia, os Estados
ainda se sentiam vulneraveis, temendo eventual retaliacdo da antiga metropole. Em
face disto, visando uma protecdo mutua, se uniram formando uma Confederagdo em
1778. As Confederagbes revelaram-se arranjos instaveis, pois as unidades
componentes preservavam sua soberania plena e os ajustes que disciplinavam
interesses comuns se mostraram frageis, pactuados que foram contratualmente,
podendo facilmente se desfazer (p.134-136). O exercicio pleno de um governo
central, nesse tipo de ajuste, era dificultado pela alta nocdo de soberania,
independéncia e liberdade, recém conquistadas e fortemente incutida nos Estados
independentes, sendo constantemente verificada a impossibilidade de consensos ou
similitude de ideias politicas, dadas as diversidades decorrentes do préprio
processo historico de colonizagdo, tais como, entre outros, clima, solo, extenséo
territorial, contingente populacional, tempo de colonizacdo (OLIVEIRA FILHO, 2009,
p. 186). Constatado que o governo resultante da unido confederativa, -instavel e
precério como era-, ndo solucionava os problemas internos, gerando desconfiancas
mutuas, rivalidades regionais, legislacdes conflitantes, entre outros pontos de
tensdo, surge ambiente propicio as discussbes e ajustes que procuravam
diminuir/eliminar estas tens6es em prol dos ideais nacionalista, culminando com a
realizacdo da chamada Convencao de Filadélfia, em 1787, onde se lancaram as
bases do Estado Federal norte-americano. Dessa forma, foi estabelecido “um novo
patamar de relacionamento entre os Estados, permitindo uma direcdo unificante,
sem que com isso ficassem desfiguradas a independéncia e a individualidade de
cada um deles” (ARAUJO; NUNES JUNIOR, p. 225). A soberania, que era inata a
cada um dos Estado, é transferida para o novo e Unico Estado que passa a existir, -
o Estado Federal -, 0 ente central que, no entanto, respeita a autonomia dos entes
gue a integram.

O modelo norte-americano original de Estado Federal sofreu grandes
alteracbes com a evolucdo historica do federalismo, pois aplicado a realidade
institucional de cada pais, acabou por interagir com fatores politicos, econémicos e
culturais distintos, ensejando, nas respectivas constituicbes, a adocdo das
particularidades inerentes a cada um desses Estados. Nao obstante, € possivel a

enumeracdo de algumas caracteristicas fundamentais, comuns, donde se pode
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extrair um modelo basico de Estado Federal. Sem a pretenséo de inovar na matéria,
mas apenas de contextualiza-la no tema do presente trabalho, passemos a anélise
das caracteristicas mais relevantes ao estudo do federalismo, segundo apontam
diversos autores, principalmente, Temer (p.61), Lenza (p.422), Araujo e Nunes
Junior (p.227-234):

a) existéncia de, ao menos, duas esferas de governo;

b) organizacdo do Estado expressa em uma Constituicao;

C) reparticdo constitucional de competéncias e rendas;

d) participagcéo da vontade das ordens parciais na elaboracdo da norma geral;

e) indissolubilidade;

f) autonomia das entidades descentralizadas

A existéncia de duas esferas de governo

A existéncia de duas esferas de governo é da esséncia do federalismo e
fundamento da prépria existéncia do Estado Federal. E impossivel se pensar em
federacdo sem se fazer, imediatamente, a associacdo mental com esta caracteristica
bésica: a existéncia de, ao menos, duas esferas de governo, um governo central,
com poderes sobre todo o territorio do Estado, e os governos das entidades
descentralizadas, que se uniram na formacdo do Estado Federal. Estado Federal
consiste, portanto, em uma unido de entes dotados de autonomia e capacidade de
governar, que sob comando Unico de um governo central, que assume a
personalidade de direito publico internacional, exerce a plena soberania, nos termos
predefinidos no documento que corporifica o paco federativo, a Constituicdo. No
entanto, esta caracteristica, considerada isoladamente, € insuficiente para
determinar se um Estado €&, - ou néo-, do tipo federal. A multiplicidade de formas de
organizacdo territorial do poder mundo afora nos da noticia da existéncia de
pluralidade de esferas governamentais até mesmo nos Estados dito Unitarios. Como

pondera Jorge Miranda, no Estado unitario descentralizado ou regional

O grau de descentralizagao varia muitissimo; desde regifes que pouco mais
parecem do que coletividades administrativas a regides que parecem
Estados-membros de uma federacdo. Geralmente, os estatutos s&o-lhes
outorgados pelo poder central, mas ha casos (as regibes italianas, as
regibes autbnomas portuguesas) em que elas chegam a participar na
elaboracdo e na revisdo desses estatutos. A maior semelhanca possivel
entre Estado regional e Estado federal da-se quando aquele é integral e as
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regibes, além de faculdades legislativas, possuem faculdades de auto-
organizacdo. Mesmo assim, porém, cabe distinguir: a) Porque o ato final, a
vontade Ultima na elaboracdo ou na alteracdo dos estatutos regionais
pertence ao poder central; ou seja, as regides nao tém poder constituinte; b)
Porque as regifes tdo pouco participam na elaboragdo e na revisdo da
Constituicdo do Estado, como unidades politicas distintas dele; ou seja, 0
poder constituinte do Estado é delas independente. (2019, p. 171)

A Unido Real, forma de Estado composto, é conceituada como sendo “uma
espécie de federacdo consistente na celebracdo, consciente e voluntaria, da unido
de Estados em torno de um objetivo comum (res)” (ACQUAVIVA, 2010, p. 87). Nas
Unides reais, dois ou mais Estados acham-se ligados, ndo apenas por terem o
mesmo chefe (ou monarca), mas em razao das respectivas constituices terem sido
adaptadas a Acordos Internacionais firmados por eles, que disciplinam estas Unides.
Os Estados que formam a Uniao real, em suas relagdes internas conservam plena
autonomia, mas diante de outros Estados, sua personalidade quase sempre €
absorvida pela da entidade coletiva. A Unido real tem personalidade internacional,
qualidade que falta aos Estados que dela fazem parte. Ndo se confunde, porém,
com o Estado Federal.

Quer na federacéo, quer na unido real, registra-se uma associacdo ou uniao
de Estados dando origem a um novo Estado que os vai englobar ou
integrar. A diferenca estd em que na federagcdo se criam Orgaos
completamente distintos dos 6érgdos dos Estados-membros e todo um
sistema juridico e politico-constitucional novo, enquanto que na unido real
se aproveitam alguns dos 6rgdos dos Estados membros elevando-os a
comuns. A estrutura federativa é de sobreposicao; a da unido real, de fusédo
ou de comunhao institucional. (MIRANDA, 2018, p.187)

Costumam ser lembrados, como exemplos de unides reais, entre outros,
Suécia e Noruega (1815-1905); Dinamarca e Islandia (de 1815 até a deflagracéo da
Segunda Grande Guerra); Império Austro-Hiingaro (1867-1918), quando a Austria e
a Hungria se agregaram sob a autoridade de Francisco José.

N&o se pode confundir ainda o Estado federal com as Confederagbes. Nessa
forma de Estado ocorre a associacdo de véarios Estados Soberanos que, sem
abrirem mao de suas soberanias, organizam-se num Estado Unico no qual os
Estados-membros sdo politicamente mais fortes que o Governo Central, que é mero
mediador das demandas politicas, administrativas e sociais pautadas pelo grupo.
Essa unido decorre da busca de maior seguranca e solugdes para problemas, com
metas comuns, que cada Estado-Membro, isoladamente, ndo atingiria ou o faria com

muita dificuldade. Em preservando suas respectivas soberanias, cada ente disp0e
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de sua prépria ordenacéo juridica, com atuacdo em nivel internacional como Estado
Soberano, abrindo mao apenas de parte de seu poder de legislar que é transferida
para o Governo Central da Confederacado, criando assim uma legislacdo comum
com os demais Estados Confederados. Para os estudiosos de ciéncia politica, ha
um consenso de que as Confederagcbes ocorrem num primeiro momento,
antecipando a formacédo de uma Federacdo, como o0 que ocorreu na Alemanha
(1815 a 1886), na Unido Soviética (1917 a 1922) e nos Estados Unidos da América,
apos a independéncia das 13 Coldnias Americanas do jugo inglés, em 1776.

Feitas estas consideracdes, verificado que a caracteristica comum, -
existéncia de, ao menos, duas esferas de governo-, € insuficiente para se aquilatar
se estamos diante de um Estado Federal, pois, como acima apontado, presente se
faz também no Estado unitario descentralizado ou regional, assim como nas Uniées
reais e Confederacbes, passemos entdo a analise da segunda caracteristica
necesséaria para se poder qualificar um Estado como sendo organizado da forma
federada, qual seja, a existéncia de uma Constituicdo que discipline a organizacao
do Estado.

Organizacao do Estado expressa em uma Constituicado

Ao lado da caracteristica acima apontada, ha que se anotar que 0 ajuste
federalista deve ter como base uma Constituicdo. Ora, do préprio conceito de Estado
Federal é possivel extrair essa ilacdo. O Estado Federal consiste em diferentes
esferas de governo coexistindo harmoniosamente, sendo imprescindivel, para que
isso ocorra, um documento de regéncia, que estabeleca as regras que dardo ordem
e coesao a tal sistema, -uma Constituicdo. Na verdade, a exigéncia de uma
Constituicdo, disciplinadora das relacdes entre os Estados-membros, caracteristica
intrinseca do Estado Federal, tém referéncia histérica na formacdo dos Estados
Unidos da América. Num primeiro momento, apos a Independéncia em 1776, as
Treze Colbnias se organizaram politicamente na forma de uma Confederacao,
preservando, porém, cada uma, suas respectivas soberanias e firmando entre si um
tratado de unido denominado de “Artigos da Confederagao”. Posteriormente, em
face de inumeros problemas surgidos e das dificuldades para a execucédo daquele
tratado, politicos e juristas norte-americanos, pregaram a necessidade do
estabelecimento de outro pacto entre os Estados contratantes, de modo que a uniao
entre eles fosse duradoura. Convocou-se uma reunido dos Estados em Filadélfia
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para a discussdo das questfes ligadas a fragilidade da alianca, uma revisdo dos
“Artigos da Confederagao”, culminando com a edigdo de uma Constituigdo. Com
apenas sete artigos, a Constituicdo americana, trouxe duas inovac¢des em relacéo a
organizacao politica confederada pos-independéncia: a prevaléncia da Unido sobre
os Estados e o principio dos freios e contrapesos.

A doutrina acrescenta que nado basta que exista uma Constituicdo. Se este
requisito é indispensavel para a caracterizacdo de uma Federacao, outro se coloca
COMO necessario para a sua manutencao, qual seja a rigidez constitucional. Ela deve
ser, portanto, escrita e rigida, de forma que evite a mudanca de critérios fixados pelo
legislador constituinte no pacto inaugural do Estado Federativo pelos meios
ordinarios de alteracdo legislativa. A rigidez constitucional implica na demanda de
um processo legislativo mais complexo de dificultoso para a alteracdo do texto
maior. Nas Constituicdes flexiveis, o legislador ordinario pode alterar livremente os
comandos constitucionais, inclusive os referentes a Federacado, para retirar-lhes a
eficacia, transformando o Estado para a forma unitaria. Michel Temer chega até
mesmo a afirmar que esta rigidez deve atingir seu grau maximo, de modo a erigir 0
pacto federativo em uma clausula pétrea, vedando acesso do legislador ordinario
nessa matéria, para impedi-lo de abolir o sistema federativo. (1995, p. 61)

Reparticdo constitucional de competéncias e rendas

O cerne da federacdo € a divisdo de poderes entre o Estado Central e os
Estados-Membros. E a Constituicdo que distribui competéncias, tracando o ambito
de autonomia de cada um dos entes federados. Desta forma, séo estabelecidas as
competéncias préprias de cada uma das esferas de governo, a fim de que se
delimite ndo s6 a parcela de poder que serd exercida, como também as atribuices
de cada um quanto ao fornecimento de bens e servicos publicos.

Os autores discutem sobre quais seriam as competéncias de cada ordem de
poder na esfera do Estado Federal. Em sua génese, o federalismo continha um
pacto implicito, todos os poderes nao delegados expressamente ao Governo
Central, nem proibidos aos Estados, estariam reservados aos governos locais. A
preocupacao, na época, era evitar qualquer possibilidade de asfixia dos Estados e
um agigantamento da Unido. Como decorréncia da adocao deste método horizontal
de reparticdo de competéncias, houve o desenvolvimento da teoria dos poderes
implicitos, segundo a qual se atribui ao ente central, além dos poderes enumerados
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expressamente, aqueles que constituiriam decorréncia direta deles, enquanto meios
de sua efetivacao.

Essa reparticdo de competéncias, via de regra, vem sendo observada pelos
Estados Federais, apesar das divergéncias existentes, decorrentes do grau e critério

de descentralizacao adotado.

Esse critério de reparticdo de competéncias, até hoje o mais conhecido e
aceito (poderes implicitos), tem se completado com outras tantas formas de
reparti-las [...]. Ao lado desse critério, podemos encontrar as competéncias
concorrentes, em que as normas gerais ficam por conta de uma esfera de
poder (a Unido), e as particulares, para as ordens parciais. Podemos ainda
apontar, apenas para mencionar, as competéncias comuns, onde sao
deferidas a todos a ordens as mesmas tarefas, devendo funcionar a
execucdo dentro de um regime de cooperagdo entre elas. (ARAUJO;
JUNIOR, 2004, p. 228)

Uma questdo que esta intimamente ligada a reparticdo constitucional de
competéncias é a reparticdo constitucional de rendas. Ora, se a Constituicao defere
aos entes federados tarefas consubstanciadas nas mais variadas competéncias,
devera também atribuir-lhes o poder de angariar os recursos suficientes para o bom
desempenho dos encargos recebidos. Nao basta, portanto, a reparticdo
constitucional de competéncias, sem o0 devido acompanhamento do suporte
financeiro para a consecucdo dos objetivos fixados na Lei Fundamental. Esta
guestdo € bastante relevante, pois a divisdo das competéncias, aliada a reparticao
dos recursos entre as unidades que compdem a federagdo, sdo esséncias para
manter o equilibrio federativo e a coexisténcia harmdnica entre eles, constituindo-se
na propria condicdo de existéncia e manutencdo da federacdo. Toda esta
problematica sera analisada mais profundamente no item dedicado ao estudo do

federalismo fiscal.
Participagédo da vontade das ordens parciais na elaboracdo da norma geral

As unidades federadas devem participar, com suas manifestacbes, da
vontade federal, responsavel pela elaboracdo da norma geral. Assim, as
deliberacbes do orgao federal constituem, em verdade, a soma das decisdes
emanadas das vontades locais. Este modelo, seguido por varios Estados, nasceu do
constitucionalismo norte-americano, onde a Constituicdo estabeleceu que os
poderes legislativos seriam atribuidos ao Congresso dos EUA, composto por

Senado e Camara dos Representantes. “Estava ai corporificada a ideia segundo a
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qual ndo se poderia legislar para o Estado recém-criado sem a participacdo de cada
Estado federado” (TEMER, p. 67).

Dessa forma, articula-se necessariamente um Poder Legislativo bicameral,
em que, ao lado da casa representativa da vontade popular, composta de
representantes do povo dos Estados, ha uma outra, representativa da
vontade das unidades federadas, denominada Senado Federal. (ARAUJO;
NUNES JUNIOR, 2004, p.232)

Indissolubilidade

Uma vez criado o pacto federativo, ndo se permite, aos entes federados, o

direito de separacdo, de retirada. O direito de secessdo é caracteristica que

distingue o Estado Federal das Confederagbes. Nesse sentido, Nina Ranieri, ao

afirmar que

A conservacdo da soberania dos Estados nas confederacfes implica varios
efeitos juridicos: a) a legislacdo elaborada pelos 6rgdos da confederacéo
ndo é por eles imediatamente recepcionada, devendo ser aprovada, em
cada um deles, conforme processos definidos constitucionalmente; b)
qualquer dos Estados confederados pode, a qualquer tempo, desligar-se da
confederacgéo. (2019, p. 153)

Autonomia das entidades descentralizadas

A caracteristica central do Estado federal reside na autonomia de que se

revestem os Estados-membros, que ndo € encontrada no Estado unitario, no qual é

possivel a ingeréncia direta do ente central na organizacdo e estruturacdo das

demais esferas administrativas. Quando diversas coletividades regionais se unem na

formacdo de um Unico Estado, pressupfe-se a existéncia de um governo central,

que exerca o poder soberano, e entidades descentralizadas, que abdicam de uma

parcela de poder,

mas que conservam autonomia, conforme as diretrizes

estabelecidas pela Constituicdo. Cabe aqui fazer uma breve distincdo dos termos

“soberania” e “autonomia”. Celso Bastos, alertando que s&do palavras que se

distinguem do ponto de vista juridico, ensina que

Soberania é atributo que se confere ao poder do Estado em virtude de ser
ele juridicamente ilimitado. Um Estado nao deve obediéncia juridica a
nenhum outro Estado. Isto o coloca, pois, numa posicdo de coordenacéo
com os demais integrantes da cena internacional e de superioridade dentro
do seu proprio territério, dai ser possivel dizer a soberania que é um poder
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gue ndo encontra nenhum outro acima dela na arena internacional e
nenhum outro que Ihe esteja nem mesmo em igual nivel na ordem interna.

A autonomia, por outro lado, € a margem de discricdo de que uma pessoa
goza para decidir sobre seus negécios, mas sempre delimitada essa
margem pelo préprio direito. Dai porque se falar que os Estados-Membros
sdo autbnomos, ou que os Municipios sdo autbnomos: ambos atuam dentro
de um quadro ou de uma moldura juridica definida pela Constituicdo
Federal. (1997, p. 284)

“A autonomia dos Estados-Membros caracteriza-se pela denominada triplice
capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo prépria, autogoverno e
autoadministracao”. (MORAES, 2006, p. 249)

Por auto-organizacdo e normatizacao propria, entende-se a possibilidade de
os Estados-Membros editarem as proprias Constituicdes e sua legislacado propria.
Dessa forma, a cada vontade parcial fica assegurada a liberdade de auto-
organizacdo, desde que respeitados certos principios indicados na Constituicdo
Federal. Nao basta a descentralizacdo politica ou mesmo que seja deferida a
possibilidade de legislar sobre certas matérias, mesmo que isto ocorra em nivel
constitucional. Isto ocorre, por exemplo, na Italia onde a Constituicdo confere esta
prerrogativa as chamadas Regides. As Regifes, porém, ndo tem capacidade de
autoconstituicdo e as normas por elas editadas devem ser aprovadas por um
comissario, que é um servidor do Estado Italiano. De modo que, estes entes
regionais, embora legislem sobre determinados temas de sua competéncia, ficam
subordinados a manifestacdo de uma vontade externa, o que ndo ocorre na
Federacao.

Autogoverno é uma dimensao da autonomia dos entes descentralizados que
lhes conferem a possibilidade de escolher diretamente seus representantes nos
Poderes Legislativos e Executivos locais, sem que haja qualquer vinculo de
subordinagé&o ou tutela por parte do Governo Central.

Por dltimo, autoadministracdo é o aspecto da autonomia do ente federativo
pertinente a capacidade, - conferida pela Constituicdo-, as entidades
descentralizadas, de estabelecerem os o6rgdos, meios e formas pelas quais se
desincumbirdo das tarefas que lhes foram atribuidas pela Constitui¢éo.

Nao podemos ainda nos esquecer de mencionar um aspecto relevante da
autonomia politica, qual seja, os poderes conferidos aos entes federativos para obter

recursos financeiros. Como muito bem pontua Manoel Gongalves Ferreira Filho:

A existéncia real da autonomia do Estado federado depende evidentemente
da previsédo de recursos, suficientes e ndo sujeitos a condi¢des, para que 0s
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Estados possam desempenhar suas atribuicdes. Claro que tais recursos
hédo de ser correlativos a extenséo dessas atribuicfes. Se insuficientes ou
sujeitos a condi¢cBes, a autonomia dos Estados-membros sé existira no
papel em que estiver escrita a Constituicdo. Dai o chamado problema da
reparticdo de rendas. A técnica preferivel para isto corresponde a divisao
horizontal de competéncias. Consiste em reservar certa matéria tributavel a
um poder (Unido ou Estado-membro) que dela aufere recursos exclusivos.
Disto decorre que, na sua matéria tributavel, um poder ndo sofre ingeréncia
de outro (o que reforga a sua reciproca independéncia). E especificamente
beneficia a autonomia estadual ameacada pelo expansionismo do poder
central. (2020, p. 48)

A divisdo horizontal de competéncias € criticada, pois apresenta como
inconveniente o fato 6bvio de que as diferencas regionais, sociais e econémicas,
traz como consequéncia inquestionavel a diferenca brutal na arrecadacéao final de
cada ente. Por isto, modernamente, tem-se propugnado pela ado¢do de um sistema
complementar, um sistema de redistribuicdo andlogo a divisdo vertical. Nesse

sentido, Ferreira Filho, quando afirma

Ou seja, prevé-se que, do produto dos tributos, uma parcela seja
redistribuida a poder outro que ndo o que recebeu o poder de dispor sobre
aquela matéria tributavel. Isto diretamente, ou por meio de um sistema de
fundos. Tal solucdo, na prética, atenua as desigualdades entre os Estados,
mas frequentemente os sujeita a condicionamentos ou pressfes por parte
da Unido. (2020, p. 48)

Dessa forma, verifica-se que a autonomia dos entes federados constitui
elemento insito ao federalismo. Mais do que isso, ndo ha que se falar em autonomia
sem a existéncia de recursos proprios para fazer frente as competéncias e
necessidades dos respectivos entes. Diante deste quadro, destaca-se a importancia
do federalismo fiscal na definicAo dos critérios de distribuicdo dos recursos e
reparticdo das receitas tributarias, tema que sera abordado oportunamente.

3.1.2 ClassificagOes dos Estados Federais

Tracada a nocdo conceitual basica do Estado Federal, apontando as mais
relevantes e principais caracteristicas, parte-se agora para a analise das tipologias
do Federalismo. A doutrina reconhece a existéncia de diversos tipos de Estados
Federais. E importante ser feita uma breve e prévia nocdo destas classificacbes, a
fim de que se possa melhor compreender a forma adotada para o Estado Federal
brasileiro, e, consequentemente, a estruturacdo de nossa federacao, inclusive e
principalmente quanto a forma de distribuicdo dos recursos entre 0s seus

componentes.
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Nesse sentido, far-se-4 a seguir a classificacdo dos tipos de federalismo,

segundo os critérios tidos por mais relevantes.

3.1.2.1 Quanto ao surgimento

‘Essa classificacdo leva em conta a formacgédo histéria, a origem do
Federalismo em determinado Estado, podendo ser por agregacdo ou por
desagregacao” (LENZA, 2012, p.419).

O federalismo por agregacédo surge quando Estados independentes cedem
uma parcela de sua soberania para, por meio de um movimento centripeto, formar
um ente Unico. Sao também denominados Estados perfeitos ou por associacdo. Sao
exemplos, a formacao dos Estados Unidos, a Alemanha e a Suica.

O federalismo por desagregacdo é aquele que surge da descentralizacdo
politica de um Estado Unitario. A federacdo Brasileira resultou de um movimento
centrifugo, de desagregacdo, no qual as provincias foram transformadas em
Estados-Membros. Cite-se ainda, como exemplo, o Estado Belga e o Austriaco. Os
Estados surgidos por desagregacédo sdo também denominados de imperfeitos ou por

dissociacao.
3.1.2.2 - Quanto a reparticao de competéncias

Ao analisar o modo de separagcédo de competéncias entre os entes federados,
a doutrina costuma classificar o federalismo em dual e cooperativo.

No federalismo dual, a separacéo de atribuicdes entre os entes federativos é
extremamente rigida, ndo havendo cooperacdo entre eles. E um federalismo de
cisdo profunda entre as competéncias da Unido e dos Estados. A caracteristica
fundamental, portanto, € a separacdo radical de competéncias, por meio da
atribuicdo a cada um deles de um campo proprio, de atuacdo privativa, a ele
reservado com exclusdo absoluta da participacdo, no seu exercicio, por parte de

outro ente.

0 modelo apoiava-se, implicitamente, na questionavel hip6tese de existir
certa homogeneidade econémica entre as unidades subnacionais, de modo
gue nao contemplava, em sua arquitetura, mecanismos que contribuissem
para reduzir disparidades, preservando, com isso, relacdes diferenciadas e
desiguais de poder — e influéncia — de seus membros dentro da
federacdo.(OLIVEIRA, 2020, p.142)

Em consequéncia, em choque com a realidade que desmentia a suposta

homogeneidade, base desta estruturacdo de poder, o federalismo dual acaba por
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acirrar tensdes sistematicas entre os entes governamentais. Assim, a propria matriz
de federalismo norte-americana, em sua configuracao original, dualista, teria suas
estruturas abaladas, transfigurando, assim, a pureza inicial do pacto federativo. Vale
mencionar as importantes transformacfes ocorridas no sistema capitalista, a partir
do final do século XIX, impondo uma nova realidade, demandando ajustamentos
para o Estado responder as novas responsabilidades e tarefas que passaram a ser-
lhe atribuidas nesse novo contexto.

Dessa forma, na tentativa de superar as dificuldades advindas da distribuicéo
de competéncias em um Estado Federal, surge o modelo cooperativo,
especialmente durante o século XX, com o fortalecimento e consolidacdo do Estado
do Bem-Estar Social. Neste sentido, Manoel Goncalves Ferreira Filho, quando

escreve que

Nos séculos XVIII e XIX, concebia-se o federalismo como dualista. O ideal
era separar duas esferas estanques, a da Unido de um lado, a do Estado-
membro de outro. Dai a reparticdo horizontal de competéncias e a previsao
de tributos exclusivos. Depois da Primeira Guerra Mundial, concebe-se o
federalismo como cooperativo. O ideal é coordenar as duas esferas,
evidentemente sob a batuta da Unido. Dai a reparticdo vertical, os tributos
partilhados, reflexo de uma reparticdo vertical de competéncias. (2018,
p.47)

“

Como diz Novelino, “a ideia de competéncias verticais é veiculada pelo

exercicio coordenado das competéncias, sob a tutela da Unido, com o objetivo de
tornar mais eficiente o desempenho das tarefas publicas” (2009, p. 533).

Na sua esséncia, 0 modelo procura unir as distintas esferas de governo (ao
contrario do arranjo anterior) para promover o bem comum coletivo e manter
coesa a federacdo, mitigando as desigualdades entre suas unidades. Além
de suas competéncias exclusivas, deixa de haver uma nitida separagéo
entre os diversos poderes — central, estadual, local — nas funcdes e
responsabilidades na oferta de determinadas politicas publicas, de
abrangéncia nacional e que interessam a toda a populacdo. Essas fungdes
e responsabilidades passam a ser compartilhadas, distribuindo-se o esforgo
e participacao nos campos da regulacéo, financiamento e execucao dessas
politicas [....].(OLIVEIRA, 2020, p.143)

3.1.2.3 A Federacao Brasileira

3.1.2.3.1 Evolugéo historico-constitucional

A Federacao Brasileira apresenta peculiaridades como soi acontece em todos
os Estados que assumiram esta forma de organizacao territorial do poder, pois

aplicada a nossa realidade institucional, é natural que tenha sofrido o influxo de
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peculiares fatores politicos, econdmicos e culturais, ensejando, dessa forma, a
adocado das particularidades inerentes ao nosso pais. O Estado Federal que nascia,
oficialmente, com a Proclamacdo da Republica, resultou de lento processo que
comecara a se esbocar desde a proclamacéo da independéncia do Brasil, passando
por varias etapas, ora pendendo para uma centralizagcdo de poder, ora para uma
descentralizacdo, ao sabor das variagdes politicas e ideolégicas que acompanharam
a nossa historia.

De fato. ApOs a proclamacdo da independéncia, instaura-se, com a Carta
Magna de 1824, uma Monarquia Parlamentar, sendo implantada a forma unitaria de
Estado, concentrando-se, na administracdo central, as decisbes politicas, o poder
econdbmico e financeiro. A doutrina aponta, porém, que um breve ensaio de
federacdo teria ocorrido durante a vigéncia do Império (1822-1889), com a
abdicacéo de D. Pedro | e a impossibilidade de seu filho, D. Pedro Il, subir ao trono,
devido a sua pouca idade. Assim, o poder, provisoriamente, desloca-se para um
grupo de politicos, organizados sob a forma de uma instituicio chamada Regéncia
(1831-1840). Nesse periodo, houve uma descentralizacdo de poderes e
responsabilidades entre as provincias, foram criadas Assembleias locais, instituido
um sistema de reparticdo de receitas e criados conselhos locais, com atribuicdo de
cuidar de assuntos estritamente locais. (OLIVEIRA, p. 173-174)

A insatisfacdo das provincias com esse modelo de divisdo de poder,
somando-se a isso as ambicdes politicas locais, conduziu a deflagracdo de varias
rebelides, como as “Balaiadas” , as “Cabanadas”, as “Sabinadas”, entre outras.

Os liberais lutaram quase sessenta anos contra esse mecanismo
centralizador e sufocador das autonomias regionais. A realidade dos
poderes locais, sedimentada durante a colbnia, ainda permanecia
regurgitante sob o peso da monarquia centralizante. (SILVA, p. 71)

Em 1889, finalmente, vencem as for¢cas descentralizadoras, sendo
proclamada, por um decreto, a Republica Federativa do Brasil.

A Constituicdo de 1891 estabeleceu, em seu artigo 1°, nos moldes
preconizados pelo Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889, que “a Nacgao
Brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica
Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido
perpétua e indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil”.
No contexto da Constituicdo de 1891, as antigas provincias foram transformadas em
Estados, dotados de autonomia, incumbindo-lhes “prover, a expensas proprias, as



27

necessidades de seu Governo e administracdo” (art. 5°). O Diploma Normativo
contemplou medidas de descentralizagao, dotou os estados dos poderes executivo,
legislativo e judiciario, com autonomia para elegerem tanto seus proprios
governantes quanto os membros das Assembleias Legislativas, para terem suas
proprias constituicdbes e legislacdo, detendo competéncias suplementares. No
campo tributario, foram outorgadas competéncias para dar suporte financeiro aos
Estados-membros, adotando a estrutura de um federalismo classico, dual, prevendo
um elenco de competéncias demarcadas com campos exclusivos, cabendo a Uniédo
o principal imposto da época, - de importagdo-, bem como o Imposto do Selo, do
direito sobre a entrada e saida de navios e a taxa sobre correios e telégrafos. Os
Estados ficaram com o imposto sobre exportacdes, o imposto sobre a propriedade
rural e urbana, sobre a transmisséo de propriedade, um imposto de selo sobre seus
negécios, sobre industrias e profissdes e as taxas de correios e telégrafos estaduais.
Aos Municipios, porém, a Constituicdo ndo outorgou receitas, deixando aos Estados
a disciplina. Nao previu ainda mecanismos de transferéncias fiscais entre as esferas
governamentais, os quais poderiam contribuir para a reducdo das desigualdades
regionais de renda, predominando, portanto, o espirito de um federalismo dual,
contrario a concessao de subsidios e de transferéncias governamentais para essa
finalidade.

Na prética, entretanto, a transicdo do Estado Unitario para ao Estado Federal,
ocorrida com a Proclamacédo da Republica, ndo retratou os ideais do federalismo
norte-americano, apontado como sendo a génese do nosso modelo. Nem poderia
té-lo feito, pois a realidade se impde a qualquer construgdo tedrica haurida de
ambiente totalmente adverso. As heterogeneidades existentes em nosso pais,
vinculadas a dimensdo e diversidade do territério, com diferentes niveis de
povoamento e desenvolvimento econémico, -estabelecendo-se verdadeiros “locus”
de poder, - concentrados, em geral, em trés estados-, as diferengas socioculturais e
politicas, os gritantes desniveis econémicos, entre outros anacronismos, abalaria as
estruturas do sistema assim desenhado. O grau de autonomia e interdependéncia
entre os Estados-membros, em consequéncia, se mostraria irreal e utopico, frente a
estes anacronismos regionais, muitas vezes abissais. Em acréscimo, a desfigurar o
modelo adotado, os sentimentos que inspiraram a formacéo da federacéo indica que
ele foi instrumento de reproducdo de poder para garantir 0s interesses e a

dominacéo das elites e oligarquias regionais mais poderosos.
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O mote principal da cria¢éo da federag&o no Brasil sempre foi o repasse do
poder de autogoverno aos estados, em um processo descentralizador
marcado pela oligarquizacéo local e pelo carater bastante centrifugo do
pacto federativo, enfraquecendo a interdependéncia entre os niveis de
governo.

Do ponto de vista da estrutura intergovernamental, a Primeira Republica
estabeleceu um governo nacional fraco na maior parte dos assuntos
publicos, além de municipalidades dependentes e subordinadas aos
governos estaduais, de modo que o poder local seguiu basicamente o
compromisso coronelista tdo bem descrito por Leal (1986). Este modelo
federativo acabou por acentuar sobremaneira uma tendéncia ja existente na
Federagdo brasileira: a desigualdade socioeconbmica no plano
macrorregional. (ABRUCIO; FRANCEZE; SANIO, 2013, p. 135)

O Poder Central, dominado pelas elites e oligarquias mais poderosas dos
estados de S&o Paulo, Minas Gerais e, em menor grau, do Rio Grande do Sul,
acabaria por implementar, em geral, as politicas econémicas, que eram a eles mais
favoraveis, ndo tendo, os estados mais pobres, por falta de representacao, espaco
politico para defenderem seus interesses. Assim, dada a sua composicdo elitista,
ndo se revestia, 0 ente central, da necessaria autonomia, isencdo e
comprometimento requeridos para o desempenho do elevado papel de tutor do
pacto federativo inaugural, implementando as politicas publicas necessarias ao
equilibrio inter-regional, -0 que, alias, nem constava de sua pauta politica-, né&o é
por acaso que muitos autores apontam que neste periodo houve um arremedo de
federacao.

Nesse quadro, a dominacdo no cenario econdmico e politico, que se estendeu
durante a Primeira Republica, com a alternancia dos Estados de Sao Paulo e Minas
Gerais para governar o pais, -a denominada “politica do café com leite”’-, mostrou
bem um governo central impotente para corrigir as desigualdades regionais e
garantir que a harmonia federativa pudesse ser alcancada, “os conflitos federativos
gue marcaram esta fase terminaram desaguando na crise politica do final da década
de 1920 e conduzindo Getulio Vargas ao poder (1930-1945)”. (OLIVEIRA, p.179)

“Getulio, na Presidéncia da Republica, intervém nos Estados. Liquida com a
politica dos governadores. Afasta a influéncia dos coronéis, que manda desarmar”
(SILVA, p. 75). Uma nova etapa da federacédo brasileira é inaugurada, rompendo-se
com as bases coronelisticas oligarquicas, transferindo o “locus” do poder entido
regional para o Governo Federal. As transformagdes econdmicas e sociais por que
vinha passando o pais naquela época, tais como 0 acentuado processo de
industrializagdo em S&o Paulo, especialmente, a expanséo urbana e fortalecimento

de varios setores, fazendo surgir novas forcas politicas, que reivindicariam
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participagdo e representagdo no Poder Central. Nesse ambiente, foi decretado o
Cddigo Eleitoral, instituindo a Justica eleitoral, com as funcdes de julgar a validade
das eleicdes e proclamar os eleitos, retirando essas atribuicbes das assembleias
politicas, dando o golpe de morte na politica dos governadores que as controlavam.
Foi ampliada a participagdo popular nas eleicfes, a idade minima para votar foi
reduzida, foi retirada a restricdo de renda minima para votar, o voto feminino foi
instituido, assim como 0 voto secreto, contribuindo para uma maior legitimidade a
representacdo dos novos setores sociais emergentes, fazendo com que seus
interesses estivessem melhor representados no governo. Nesse ponto, a
consequente mudanca estrutural produzida na composicdo do governo central,
retratando a maior representatividade das heterogeneidades regionais, vai dar inicio
a uma mudanca da concepcdo de federacdo, comecando a se esbocar uma
preocupacdo maior com a interdependéncia governamental e questfes ligadas a
descentralizagéo, em especial a autonomia financeira. O aperfeicoamento do Estado
Democrético, contribuiu, dessa forma, para um aperfeicoamento da federacdo, na
medida que permitiu que diversos interesses, muitas vezes antagonicos, estivessem
devidamente representados e inscritos no seu aparelhamento. A Constituicdo que se
seguiu, embora estruturalmente nao tenha grandes inovacdes, como abaixo se vera,
vai operar, na pratica, com um colorido especial, pois os legitimados a implantar e
fazer valer seus dispositivos equalizadores, atuam no fluxo de interesses
representativos de grupos mais heterogéneos.

Nessa esteira, e tendo em consideracédo a observacédo supra mencionada, a
Constituicdo de 1934 manteve os principios formais fundamentais da Constituicdo
anterior: a republica, a federagéo, a divisdo de poderes (legislativo, Executivo e
Judiciario, independentes e coordenados entre si). Como anota José Afonso da
Silva, houve uma ampliacdo dos poderes da Unido, enumerados extensamente nos
arts. 5° e 6°, aumentou-se, ainda, os poderes do Executivo, havendo a ruptura com o
bicameralismo rigido, atribuindo o exercicio do Poder Legislativo apenas a Camara
dos Deputados, transformando o Senado Federal em 6rgdo de colaboracdo desta.
(1993, p.75)

No tocante a matéria financeira e tributaria mais especificamente, a
Constituicdo de 1934 ndo modificou, de modo relevante, a distribuicdo de

competéncias anteriormente formulada.
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No caso dos estados, a grande novidade foi a destinacéo, ao seu campo de
competéncia, do Imposto sobre as Vendas e Consignacdes (IVC) - um
imposto federal, criado em 1922, incidente sobre as vendas mercantis -,
mantendo-se os demais: exportacdo; industria e profissdes; propriedade
territorial, exceto urbana; transmissao da propriedade causa mortis e inter-
vivos; e consumo de combustiveis de motor de explosdo. Contemplados
formalmente pela primeira vez no processo de discriminacdo de receitas,
aos municipios foram atribuidos os impostos de licencas, predial e territorial
urbano, sobre diversGes publicas e o imposto cedular sobre a renda de
imoveis rurais. (OLIVEIRA, 2020, p.181-182)

N&o obstante a tendéncia centralizadora, percebe-se que, com esse Diploma,
deu-se a introducdo do carater cooperativo no federalismo brasileiro, pois foi o
primeiro a prever a distribuicdo de competéncias concorrentes entre a Unido e os
Estados, ao lado das competéncias privativas de cada esfera. Vislumbra-se o
carater colaborativo na leitura de varios dispositivos, a titulo de exemplo, o art. 10°,
com a previsdo de competéncias concorrentes em varias matérias, inclusive a
tributaria, outorgando a Unido e aos Estados competéncia residual para criarem
outros impostos, além dos que Ihes foram atribuidos privativamente, com a partilha
do produto da arrecadacdo do tributo assim instituido. Foi também prevista uma
transferéncia facultativa de impostos estaduais para os Municipios (art. 13, § 20),
assim como o auxilio compulsério a regido Nordeste, por meio da destinacéo de, no
minimo, 4% da receita de impostos federais a obras e servicos contra a seca (art.
177, caput e 8 30). Nao avancou, contudo, este diploma na definicdo dos
mecanismos constitucionais de transferéncias de receitas intergovernamentais
consistentes que poderiam contribuir para a reducdo das desigualdades de renda
inter-regionais, indispensaveis, portanto, ao maior equilibrio federativo.

Em 1937, instaura-se no pais um novo regime autoritario, conhecido como
Estado Novo. Em um golpe de Estado, Getulio Vargas “dissolve a Cémara e o
Senado, revoga a Constituicdo de 1934, e promulga a Carta Constitucional de
10.11.37” (SILVA, p. 76). As liberdades democraticas, no geral, foram suprimidas,
decretando-se o fim das elei¢cbes, a suspensao dos partidos politicos, esvaziamento
das atribuicbes do Congresso Nacional, Assembleias legislativas e Camaras
Municipais, sendo os governadores e prefeitos nomeados pelo Presidente da
Republica.

A Carta de 1937 apresentou forte carater centralizador e restringiu o espectro
de matérias passiveis de serem tratadas de forma concorrente pela Unido e pelos
Estados, atenuando, dessa forma, o carater colaborativo destacado pela Carta de
1934. Nessa medida, ao menos formalmente, foram mantidos os principios do
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federalismo, basicamente centrado na autonomia dos entes federados e na
distribuicdo de competéncias, na pratica, todavia, o que se confirmaria seria a
centralizagao do poder. “Houve ditadura pura e simples, com todo o Poder Executivo
e Legislativo concentrado nas maos do Presidente da Republica, que legislava por
decretos-leis que ele proprio depois aplicava, como 6rgado do Executivo” (SILVA, p.

77). Celso Bastos observa, argutamente que

A Carta de 1937 nunca chegou a viger. Ela dependia de um plebiscito que
nunca se realizou. Destarte, quando a Segunda Guerra ja dava mostras de
estar se aproximando de seu fim, com a vitéria dos paises democraticos,
Getllio Vargas, aqui no Brasil, procurou atualizar e compaginar nosso
direito constitucional as novas realidades politicas que o término da Guerra
ja deixava entrever. (1997, p.125)

O governo de Vargas comecara a se enfraquecer, principalmente com o final
da Segunda Guerra Mundial e derrota dos regimes totalitarios, gerando um aumento
das pressdes, internacionais inclusive, que levariam a sua queda, com a realizacao
de eleigbes livres, seguida de uma nova Constituicdo em 1946. “Com a nova Carta
Constitucional e em reacdo a forte centralizacdo de poderes que marcou o periodo
anterior, o Pais reingressou numa fase de fortalecimento do federalismo e de
descentralizagdo das atividades publicas” (OLIVEIRA, 2020, p.184). No mesmo
sentido, Celso Bastos quando afirma que, ap6s o periodo negro do Estado novo,
houve a retomada de forcas da Federagao, onde “implanta-se um regime federativo
com garantia as autonomias dos Estados da mesma forma que se as temperam com
a possibilidade de intervencéo da Unido nestes para coibir abusos”. (1997, p. 127)

No campo politico, novas normas foram criadas, imprimindo mudancas
fundamentais para resgatar a autonomia dos governos subnacionais frente ao
governo central. Podem ser alinhadas, entre outras, as normas que traduzem uma
ampliacdo do conceito de cidadania; as que conduzem a uma moralizacdo do
processo eleitoral, apregoando a liberdade de organizacdo partidaria, criando
ambiente propicio ao surgimento de partidos politicos de massa; como também nas
que reforcaram a democracia participativa, restabelecendo as eleicOes diretas para
governadores e deputados estaduais, atribuindo-se autonomia aos municipios de
elegerem, por voto popular, os prefeitos e vereadores ( OLIVEIRA, p. 184). Ao
Senado e a Camara dos Deputados foram fixadas atribuicbes que reforcariam a
autonomia, sendo a cada um deferido responsabilidades de supervisdo e defesa de
interesses proprios, dispensando-se a submissao dos projetos pertinentes a analise

e validacao da outra casa legislativa.
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No tocante a reparticAo de competéncias, manteve a técnica da sua
antecessora, com a previsdo de poderes enumerados a Unido (art. 5°) e de poderes
remanescentes aos Estados (art. 18, § 1°). Além de prever competéncias legislativas
concorrentes, cabendo a Unido tracar os lineamentos gerais e aos Estados legislar
de forma supletiva e complementar (art. 6°). No aspecto financeiro, foram retomadas
as previsbes de transferéncias intergovernamentais, constando a previsao de
distribuicdo do produto da arrecadacdo do imposto Unico sobre operacdes relativas
ao carvao mineral e aos combustiveis e lubrificantes liquidos, na ordem de 65% aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, segundo critérios estabelecidos em lei federal
(art. 15, § 20). Foi prevista também a transferéncia de 15% da receita do imposto
sobre a renda aos Municipios (art. 15, 8 50), assim como 10% do imposto sobre o
consumo.

Inaugurado com a Constituicdo de 1934, o periodo de fortalecimento da
federacao, - conhecido como sendo o Unico em que, até entdo, teria predominado,
verdadeiramente, um federalismo cooperativo-, sofreria duro ataque com o golpe
militar de 1964. A exemplo do que aconteceu no Estado Novo, vérias liberdades
foram suprimidas, com edicdo de Atos Institucionais se sobrepondo a Constituicéao,
as Instituicbes ficaram enfraguecidas, concentrando-se o poder no governo
executivo federal.

A Constituicdo de 1967, ndo obstante tenha acolhido em seus preceitos a
previsdo da federacdo e da autonomia dos entes federados, foi marcada pela
concentracdo de poderes na Unido, se mantendo fiel ao modelo de reparticdo de
competéncias delineado pela Constituicdo de 1946. Como ensina Celso Ribeiro

Bastos

Foi uma Constituicdo centralizadora. Trouxe para o ambito federal uma
série de competéncias que antes pertenciam a Estados e Municipios.
Reforgou os poderes do Presidente da Republica. Na verdade poderiamos
dizer que a despeito do Texto Constitucional afirmar a existéncia de trés
poderes, no fundo, existia um s, que era o Executivo [....]. De outra parte o
sistema tributario, que ha pouco sofrera modificacdo, através da emenda
Constitucional n.18 & Constituicdo de 1946, foi em principio mantido.
Contudo, a discriminacdo de rendas, ampliando a técnica do federalismo
cooperativo, acabou por permitir uma série de participacdes de uma
entidade na receita de outra, com acentuada centralizacdo. (1997, p.134)

Destaca-se a previsao atinente ao repasse de recursos aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, por meio da introducgéo, no texto constitucional, do Fundo de
Participacdo dos Estados e do Fundo de Participacdo dos Municipios, criados pela

Emenda Constitucional n. 18, de 1965, posteriormente alterados pelo Ato
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Complementar n. 40, de 1968, que reduziu 0s percentuais vigentes, enfraquecendo,
dessa maneira, a forca desse instrumento para corrigir os desequilibrios da
federacdo. Por outro lado, a comprometer uma efetiva distribuicdo equalizadora, era
o Poder Central que decidia quais as areas prioritarias para distribuicdo destes
recursos, em nada podendo interferir Estados e Municipios, tornando-se
questionavel se essa escolha correspondia as reais necessidades de cada ente,
revelando, mais uma vez, que a utilizacdo destes mecanismos serviam muito mais
como instrumento de consolidacdo de poder do que, propriamente, de correcdo dos

desnivelamentos regionais.

Em 1967, a centralizacdo tributaria promovida pelo regime militar tinha por
objetivo, entre outros, o de assegurar o apoio politico de Estados mais
pobres e de Municipios de menor porte mediante a aplicacdo direta de
recursos do orcamento federal e a participacdo garantida nos fundos
compensatorios entdo criados (vale lembrar que a oposicdo politica ao
regime localiza-se nos Estados mais desenvolvidos e, em especial, nas
cidades de grande porte). (REZENDE, p. 335)

O governo militar durou 20 anos, depois desse longo periodo, enfraquecido
pela crise econbmica, somando-se a isso a abertura politica, com varios movimentos
sociais e liderangas politicas exigindo elei¢cdes diretas, cria-se ambiente favoravel a
derrocada da ditadura, com a eleicéo indireta de Tancredo Neves para a Presidéncia

da Republica.

3.1.2.3.2 Situagéo atual: a nova etapa do federalismo

A redemocratizacdo trouxe um fortalecimento da federacdo, nela as
demandas de Estados e Municipio por descentralizacdo foram, em parte, atendidas,
preservando-se, no entanto, ao ente central os mais importantes poderes. Nesse
contexto, relevantes mudancas constitucionais ocorreram no federalismo, entre as
quais, a transformacao de todos os municipios como membros da federacdo, em pé
de igualdade com os Estados, no que diz respeito a direitos e deveres ditados pelo
regime federativo. O novo status assumido trouxe, como principais consequéncias
“o largo campo de competéncias impositivas dos municipios e o0 aumento do fluxo de
recursos, via transferéncias compensatérias federais, semelhantes as que
beneficiam os Estados” (REZENDE, p. 335). De fato, a inovagao constitucional
concorreu para um impulsionamento da descentralizacdo, com a multiplicacdo do

namero de Municipios, que assumiriam novas funcdes e responsabilidades,
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permitindo e exigindo dos governos locais participagdo mais intensa na gestao
publica. Nao obstante, ndo conseguiram desincumbir-se adequadamente das novas
tarefas constitucionais, gerando resultados bastante dispares pelo pais, em face da
realidade estrutural e institucional de cada Municipio, revelando a falta de condi¢bes
administrativas, financeiras ou politicas para assumir uma posicdo de tamanha
envergadura (ABRUCIO; FRANCEZE; SANO, p.139).

Por outro lado, 0 novo status constitucional, a posi¢cao singular que passam a
ocupar no sistema tributario, acabou por acentuar os desequilibrios verticais e

horizontais na reparticdo da receita tributaria nacional.

"Essa descentralizagdo municipalista, em um pais em que a desigualdade
entre os municipios € maior que a desigualdade entre as cinco regides,
gerou nova heterogeneidade constitutiva da Federacdo Brasileira. As
heterogeneidades vinculadas a dimenséo fisica, as diferencas socioculturais
e politicas das sociedades e elites subnacionais e as assimetrias
socioecondmicas entre as regides, deve-se acrescentar a disparidade de
situagbes entre municipios, os quais sdo agora entes federativos plenos,
formalmente homogéneos e responsaveis por varias agdes governamentais
(ABRUCIO; FRANCEZE; SANO, p. 137-138).

Em relacdo aos Estados, a Reforma de 1988, conferiu competéncia legislativa
residual e concorrente, competéncias materiais comuns, - tornando-os
corresponsaveis na promocao e efetivacdo de importantes politicas publicas-, bem
como ampliou, a0 maximo, as transferéncias intergovernamentais. O novo desenho
constitucional, entretanto, acabaria por frustrar parcialmente as expectativas de
fortalecimento do regime federativo.

De fato. O detalhamento da Constituicdo de 1988, outorgando o0 maior e mais
importante leque de competéncias exclusivas a Unido, deixa pouco espagco aos
Estados para o exercicio de sua competéncia residual. No exercicio da competéncia
concorrente € a Unido que fixa as normas gerais, podendo os Estados apenas
exercer a competéncia suplementar da legislacdo federal, somente exercendo,
plenamente, sua competéncia legislativa na auséncia de legislacdo federal
disciplinando da matéria. Em acréscimo, a conspurcar sua competéncia legislativa, a
definicAo de politicas publicas pelo governo federal, aprovadas pelo Congresso
Nacional, sem a aquiescéncia e participacdo daqueles entes, impde
responsabilidades na implementacdo dessas politicas, acarretando um incremento
de despesas, desacompanhadas dos indispensaveis recursos publicos.

As competéncias concorrentes (artigo 24) e comuns nao legislativas (artigo
23), que expde a opcao do constituinte pela adog¢édo de um federalismo cooperativo,
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torna todos os entes da federacdo corresponséaveis pela provisdo da maioria dos
servigos publicos, em especial os sociais. Gilmar Mendes faz critica ao modelo de

distribuicdo de competéncias desenhado na Constituicdo de 1988 ao afirmar

Em relacdo a esse arranjo constitucional, deve ser registrado que os
modelos de partiiha de competéncias comuns e para legislacdo
concorrente, se pretenderam preservar algum fraternalismo entre entes
federados, ou criar alguma redundancia em areas sensiveis, conseguiram
mesmo foi instituir um ambiente de atuacdo aleatéria ou evasiva das
instancias, carentes de coordenacdo, em um cenario no qual se tergiversa
com as responsabilidades, corteja-se a popularidade, transige-se com a
conveniéncia, prescinde-se da atuacdo prépria e se da lugar ao jogo de
culpas, que s6 sacrifica a cidadania. A ordem sucede-se a anarquia do
alvedrio e do oportunismo. (2017, p.60)

A competéncia assim distribuida, difusamente, gera os debates acalorados
gue se travam entre os entes da federacdo, procurando identificar, no ambito da
competéncia concorrente, que nivel de governo seria responsavel por tal e qual
politica e servico publico, acabando por desconsiderar a opcdo do constituinte por
um federalismo cooperativo, com uma divisao institucional de trabalho entre todos os
entes federativos, claramente compartilhada. Na pratica, apesar do grande elenco
de competéncias concorrentes, o objetivo do federalismo cooperativo esta longe de
ser alcancado, contribuindo para isso, principalmente, primeiro, as diferentes
capacidades de os governos subnacionais de implementarem politicas publicas,
diante das enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes,
segundo , a auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que
estimulem a cooperacéo, tornando o sistema altamente competitivo (SOUZA, 2005
p. 7).

Dessa forma, a nova etapa do federalismo brasileiro que procurou fortalecer a
autonomia e estimular a cooperacdo entre os entes federativo, paradoxalmente,
propiciou a fragmentacdo e a compartimentalizacdo, com predominio de uma logica
invertida de funcionamento intergovernamental, que enfatiza mais a separacdo e
demarcacdo entre o0s niveis de governo, com atuacbes estanques, sem
entrelacamento em problemas comuns (ABRUCIO; FRANCEZE; SANO , 2013). Isto
nao significa, entretanto, que as relagdes intergovernamentais sao inexistentes. Ha
experiéncias positivas de cooperacdo entre a Unido e Municipios em politicas
sociais, particularmente na &rea da saude e educacéo fundamental, que contam com
regras e recursos federais, mas que sdo implementadas, principalmente, pelos
governos locais. No entanto, afora estas duas areas, e uma crescente cooperacao

intermunicipal, nos dltimos tempos, por associativismos e consorcios, predominam
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relagdes intergovernamentais conflituosas e competitivas, tanto vertical como
horizontalmente.

No campo financeiro e tributario, a vigente Constituicdo, embora tenha
procurado aumentar a autonomia e independéncia dos entes da federacéo, fixando
competéncias para legislarem sobre seus préprios tributos e aumentado,
consideravelmente, as transferéncias de receitas de impostos para essas esferas de
governo, nao eliminou ou diminuiu, em niveis aceitaveis, a dependéncia e
subjugacao dos entes subnacionais, aflorando as tensdes na qual se demanda uma
maior autonomia tributaria e aumento de transferéncias compensatérias. Nesse
ponto, necessario se faz um aprofundamento, partindo-se para o estudo do
federalismo fiscal, no titulo seguinte, com uma analise mais detida dos critérios de
distribuicdo de recursos e reparticdo das receitas tributarias, estatuidos no nosso

Texto Maior.

4. FEDERALISMO FISCAL

O sistema de reparticdo de recursos deve ser equilibrado, traduzindo a opcao
de escolha de um método estruturado em critérios equitativos, ajustado as
peculiaridades de cada unidade da federacao, de forma a materializar a tdo sonhada
equalizacao fiscal e, com isso, realizando o bem-estar e justica sociais. Assim, a
dindmica e o equilibrio entre duas grandezas principais, -competéncias materiais e
alocacao de recursos-, é a dificil operacdo matematica, cujo resultado exato esta
longe de ser alcancado pelos atuais arranjos delineados.

Dentre os métodos possiveis de alocacido de receitas aos governos
subnacionais destaca-se o de atribuicdo de competéncias tributarias, — exclusivas ou
compartilhadas —, a todos os entes da Federagcdo. Ao lado da reparticdo das
competéncias tributarias, uma outra questdo que se revela fundamental € saber
guais competéncias se mostram idealmente centralizadas e quais outras podem ser
alocados com maiores ganhos nas esferas de governos subnacionais.

O Federalismo Fiscal propde uma reparticio de recursos, entre as varias
esferas de governo, suas formulagbes teoricas procuram construir modelos ideias
gue dariam respostas a duas principais questdes, qual seja, a de saber quem (que
niveis de governo) deve arrecadar determinado tributo e quem deve ofertar cada um
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dos servicos publicos, divisdo esta que busca a maximizacdo da eficiéncia do setor
publico.

A teoria normativa do federalismo procura encontrar um modelo 6timo de
federalismo, que permita maximizar os beneficios da concorréncia e da
divisdo de tarefas entre niveis de governo e, ao mesmo tempo, minimizar as
externalidades negativas. Trata-se, portanto, de definir competéncias
tributarias (quem tributa o qué) e as responsabilidades na provisdo de bens
publicos (quem faz o qué). (MENDES, 2004, p. 429)

A teoria normativa do federalismo fiscal apresenta alguns critérios para a
atribuicdo otima de competéncias tributarias, tendo por objetivo diminuir as
iniquidades existentes entre os entes que compdem a Federacdo. Podem ser
destacados, entre outros, os seguintes: a) exportagdo de tributos; b) mobilidade da

base tributaria; e c) eficiéncia na promog¢ao das fungdes do estado.

Exportacao de tributos

"Quanto mais "exportavel" for o tributo, quanto mais movel for a sua base de
incidéncia e quanto maior for a economia de escala na sua cobranga, mais forte o
argumento para que o tributo seja alocado ao governo central® (MENDES,2004,
p.430). A exortacdo de tributos pode ocorrer quando os tributos cobrados por
governos subnacionais sado “exportados”, isto é, sdo suportados por pessoas que
residem em outras jurisdicbes. Ocorre, por exemplo, n0s casos em que governos
subnacionais tributam bens e servicos que serdo consumidos por pessoas nao
residentes, suportando, dessa forma, parcela dos encargos da tributacdo. Dessa
forma, se for cobrado na origem, -onde o bem € produzido-, a pessoa residente no
outro Estado estara financiando o governo do estado produtor, uma vez que o valor
do imposto € embutido no preco da mercadoria que estiver sendo consumida. Se,
por outro lado, for arrecadado no destino, 0 consumo apenas poderia ser taxado
pelo ente da localidade em que reside o consumidor, 0 que evitaria a exportacao de
tributos. A tributacédo no destino, porém, € complexa e dispendiosa.

E muito mais facil tributar um grande volume de mercadorias, no
momento em que elas saem da fabrica (na origem), do que fiscalizar
milhares de estabelecimentos comerciais, para tributar a mercadoria
no momento da venda final (no destino). A tributacdo no destino,
para ser administrada de forma descentralizada, requer controles
alfandegérios entre estados e o rastreamento das transacdes
comerciais entre comunidades. (MENDES, 2004, p.430)
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Costuma-se citar, como exemplo, de imposto que se presta a exportagao de
tributos o imposto sobre valor agregado (IVA), recomendando a teoria normativa que
0s entes subnacionais ndo facam uso deste tipo de imposto, que deve ser cobrado
pelo governo central. No Brasil, o ICMS e o IPI sdo dois tributos com caracteristicas
de IVA, alids, o ICMS é citado como um caso unico no mundo de IVA cobrado por
Estados-membros.

Mobilidade da base tributaria

Os tributos que poderiam causar grande mobilidade das pessoas, fisicas e/ou
juridicas, de uma regido ou local para outro, devem ser cobrados pelo ente central
para evitar o chamado “efeito deslocamento”. As vantagens que os entes regionais
ou locais poderiam oferecer na cobranca desses tributos acabariam por provocar
disputas regionais. Assim, 0s impostos cuja base de tributacdo tenha muita
mobilidade ndo se prestam a cobranca local. E o caso da tributagdo sobre a renda.
Se dois Municipios impdem tributacéo sobre a renda de seus residentes, e um cobra
uma aliquota mais alta que o outro, haverd uma natural inducdo a migracao das
pessoas para a cidade que cobra menos imposto. A mesma légica aplica-se aos
tributos incidentes sobre folha de pagamento e sobre o lucro de empresas. A
cobranca destes tipos de impostos por entes subnacionais seria estimulo a guerra
fiscal, na qual cada governo procuraria cobrar 0 minimo possivel, com vistas a atrair
investimentos em seu territorio.

Eficiéncia na promogéo das fungdes do estado

Outro critério que deve ser considerado na atribuicdo de competéncias
tributarias é a necessidade de uma promocéo eficiente das funcdes do Estado.

Tradicionalmente, a doutrina de finangcas publicas aponta trés funcgdes
principais do Estado: estabilizagdo macroecondémica, distribuicdo de renda e
alocacgao de recursos.

A funcao alocativa, refere-se a alocacdo de recursos pela atividade estatal
quando nao houver eficiéncia da iniciativa privada ou quando a natureza da
atividade indicar a necessidade da presenca do Estado. A intervencido estatal na
alocagao de recursos justifica-se naqueles casos em que nao ha interesse do setor
privado. Por exemplo, podemos citar os investimentos na infraestrutura econémica e

a provisao de bens publicos ou semipublicos.
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A fungao distributiva esta ligada as doutrinas do bem-estar social, cabendo ao
Estado promover a melhoria na distribuicdo da renda usando, para isso, todos o0s
instrumentos legais de que dispde. Isso significa utilizar os impostos diretos e
indiretos, subsidios, incentivos, isengdes, além da propria provisdo de bens publicos,
que, em Ultima andlise, também é mecanismo de distribuicdo de renda, pois o0s
recursos advindos da cobranca de tributos de determinados contribuintes, por
exemplo, séo vertidos em bens e servicos publicos distribuidos gratuitamente.

A funcéo estabilizadora surgiu para proporcionar um crescimento equilibrado
na economia, o que significa dizer, sem crises macroecondmicas.

Em geral, busca a manutengdo de um nivel adequado de emprego na
economia, o controle dos niveis de precos e o fluxo de entrada e saida de
recursos no pais, pela administracdo da balanga de pagamentos.
Resumindo, fungdo estabilizadora corresponde a aplicagdo das diversas
politicas econémicas, pelo governo, a fim de promover o emprego, o
desenvolvimento e a estabilidade, quando o mercado € incapaz de
assegurar o alcance desses objetivos. (NASCIMENTO, 2014, p. 81)

A funcdo alocativa deve ser realizada pelas trés esferas de governos com
base no Teorema da Descentralizacdo de Oates que estabelece que quanto mais
proximo o Governo estiver do cidaddo, mais facil e rapidamente identificam suas
demandas e preferéncias individuais para promover as funcdes alocativas, que
estdo focadas em bens publicos e semipublicos. E um excelente processo
descentralizador, principalmente, em paises que apresentam imensas disparidades
regionais no que tange a renda, educacdo bésica, saude e condi¢cdes de
infraestrutura precérias.

Os governos subnacionais, porém, tendem a nao ser eficientes nos esforgos
de implementacao das duas primeiras fungdes, - de estabilizacao e redistribuicao de
renda-. De fato, a maior parte dos efeitos de acbes de estabilizagcio
macroecondmica subnacional é sentida além dos limites da jurisdi¢do regional ou
local. As func@es distributivas, quando desenvolvidas em ambito regional ou local,
por outro lado, podem provocar o efeito deslocamento, ou seja, um fluxo migratério
para locais mais vantajosos. Os governos subnacionais assim atuando, podem
provocar uma sobrecarga de demandas, pela pressdao demografica a que se
sujeitardo, e consequentemente um vazio demografico, gerando escassez de mao
de obra, nos locais menos privilegiados. Essa situagao se torna desvantajosa para
ambas as partes e tem a ver com o Teorema de Tiebout que explicita o efeito

deslocamento com sua célebre frase: “votar com os pés”. Os eleitores podem se
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deslocar no sentido do governante que os tributa de forma justa e lhes d& o retorno
com investimentos em beneficios que irdo proporcionar-lhes uma melhor qualidade
de vida.

A partir dessas observagdes, constata-se que a eficiente promog¢ao das
principais fungdes publicas, relaciona-se de forma inexoravel ao problema da
alocagdo de gastos publicos. O governo que presta determinado servigo deve
receber os correspondentes recursos. Essa logica exigiria a instituicdo de tributos
federais para o financiamento de servigos abrangentes (como, por exemplo, a
defesa nacional) e de tributos regionais ou locais para o financiamento dos servigos
providos pelas jurisdicdes subnacionais (iluminacdo, coleta de Ilixo, etc). A
distribuicdo dos recursos guarda, portanto, estreito vinculo com a distribuicdo das
atribuicdes entre as unidades que compdem o Estado Federal.

Feitas essas consideracdes, convém lembrar que a teoria normativa do
federalismo fiscal, construgéo tedrica formulada em nivel de abstracéo, por deixar de
considerar diversas caracteristicas do mundo real, é alvo de varias criticas, pois leva
a uma superestimagao dos ganhos efetivamente proporcionados pelo acolhimento
de seus postulados. Assim, parte de certos pressupostos implicitos, tais como a
suficiéncia de recursos publicos para os diferentes niveis de governo, a
disponibilidade da mesma tecnologia de produgdo de bens e servigos publicos, um
modelo de estrutura governamental tripartida com perfeitas limitagdes de
competéncias, um aparelhamento administrativo eficiente e com formacéo adequada
nos diferentes niveis de governo, baseia-se, ainda na hipotese de governo
benevolente (traduzida num estereétipo de governante que , em qualquer dos niveis,
estaria sempre comprometido em maximizar o bem-estar de seus governados, nao
utilizando os cargos para obtencdo de beneficios pessoais). Dessa forma, na
elaboracao de um sistema constitucional de reparticido de competéncias tributarias,
embora possa se socorrer de muitas das diretrizes tracadas no ambito da teoria
normativa, seus postulados, - para a extragdo de um modelo que se propde 6timo-,
devem ser confrontados com a realidade de cada Estado e se ajustar as
peculiaridades inerentes a cada federacgéao.

Constatado que séo questbes fulcrais do federalismo fiscal, - que estdo
intrinsecamente ligadas-, saber quais competéncias se mostram idealmente
centralizadas e quais outras podem ser alocados com maiores ganhos nas esferas

de governos subnacionais, bem como quais 0s critérios que apontam para uma
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distribuicdo 6tima de competéncias, veremos a seguir como €é estruturado o sistema
na nossa Constituicdo e as peculiaridades do federalismo fiscal brasileiro, na

vertente da alocacéo de recursos, foco principal do presente trabalho.

4.1 A Reparticdo de Receitas Tributarias

4.1.1 Discriminacao rigida de rendas

Nos itens anteriores foram analisadas as razdes que levaram ao federalismo,
criando-se Estados que se organizam estabelecendo divisdes territoriais do poder.
Esta divisdo territorial do poder importa em reparticio de atribuicdes e,
consequentemente, de receitas. As reparticbes de receitas, como mencionado,
consubstanciam um ponto de extrema importancia na organizacdo dos Estados sob
a forma federativa, pois asseguram a independéncia financeira das entidades que
compdem a federacao, verdadeiro alicerce da autonomia destas entidades. Esses
recursos provem, principalmente, das receitas coercitivas que s6 o0 Estado tem

competéncia constitucional para auferir.

E um dos suportes fundamentais da Federacdo o poder de instituir e
arrecadar tributos préprios. Ndo poderia haver uma efetiva autonomia dos
diversos entes que compdem a Federacdo se estes dependessem t&o-
somente das receitas que Ihes fossem doadas. Nao. Sem a independéncia
econdmica e financeira ndo pode haver qualquer forma de autonomia na
gestdo da coisa publica, Dai porque a nossa Constituicdo Federativa
esmerar-se em conferir tributos préprios as diversas entidades que a
compBem (a Unido, aos Estados-Membros, ao Distrito Federal e aos
Municipios). (BASTOS, 1991, p. 125)

No Brasil, a opgéo por uma rigida reparticdo de competéncias tributarias é
matéria que acompanhou todos os textos constitucionais desde 1891, desde o
surgimento da Federacdo. A Constituicao Federal de 1988 manteve, na tematica da
distribuicdo de competéncias tributarias, a tradicdo daquelas que a precederam,
prevendo elencos rigidos para cada ente federado. A doutrina, levando em
consideracao o rol de competéncias previstos na Carta Magna, costuma classificar a
competéncia tributaria em: (1) privativa; (Il) comum; (1) cumulativa; (1V) especial; (V)
(V) exclusiva; (VI) residual, e (VII) extraordinaria.

Eduardo Sabbag, detalhando a classificacdo da competéncia tributaria, afirma

gue a competéncia privativa:

E o poder que tem os entes federativos para instituir os impostos que s&o
enumerados exaustivamente na Constituicdo Federal. Nesse passo,
“designa-se privativa a competéncia para criar impostos atribuidos com
exclusividade, a este ou aquele ente politico”.[...]
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Trata-se, pois, de competéncia privativa, terminologicamente, no sentido de
gue a propria Constituicdo ja determina o rol dos impostos relativos a cada
ente tributante. Observe: o art. 153 da CF enumera os impostos federais, de
competéncia da Unido; o art. 155 da CF, enumera os impostos estaduais,
de competéncia privativa dos Estados e Distrito Federal; e os arts. 156 e
147, parte final, ambos da CF, enumeram os impostos municipais, de
competéncia privativa dos Municipios e Distrito Federal. (2020, p. 459)

Assim, sdo de competéncia privativas da Unido, conforme dispbde o art. 153
da Constituicdo Federal, a competéncia para instituir impostos sobre: (l) importagéo
de produtos estrangeiros; (Il) exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados;
(Il renda e proventos de qualquer natureza; (IV) produtos industrializados; (V)
operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;
(VI) propriedade territorial rural; (VII) grandes fortunas.

Aos Estados-Membros e ao Distrito Federal, o art. 155 da CF/88 confere
competéncia privativa para a instituicao (I) do imposto de transmissao causa mortis e
doacao, de quaisquer bens ou direitos — ITCMD; (ll) do imposto sobre operagdes
relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre a prestagao de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo — ICMS; e (lll) do imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores — IPVA.

Como se depreende da leitura do art. 156 e 147, parte final, os Municipios e
também o Distrito Federal, ttm competéncias privativas para a instituicado do Imposto
Sobre Servigos — ISS e do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
—IPTU, acrescendo-se a competéncia sobre o Imposto sobre a Transmissédo de Bens
Iméveis inter-vivos — ITBI.

A competéncia comum, para alguns autores, esta associada aos tributos
vinculados, sujeitos a uma atuacao estatal diretamente referida ao contribuinte.
Nesse aspecto, a competéncia comum significa dizer que todos os entes
componentes da federagcédo, ou seja, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios, poderdo ser sujeitos ativos dos mesmos tributos, qual sejam, as taxas e
contribuicdes de melhoria.

A competéncia cumulativa esta prevista no art. 147 da Constituicdo. Assim,
compete a Unido, nos Territérios, os impostos federais, estaduais e 0s municipais,
desde que, em relacdo a estes Ultimos, os Territorios ndo estejam divididos em
Municipios.

A competéncia especial, segundo Sabbag, “traduz-se no poder de instituir os

empréstimos compulsoérios (art.148, CF) e as contribuicbes especiais (art. 149, CF),
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justificando-se tal classificacdo pelo fato de terem subsistido, durante largo periodo,
inUmeras polemicas acerca da natureza tributaria desses tributos”. (2020, p.464)

A competéncia exclusiva, de acordo com o art. 148, incisos | e Il, da CF/88, foi
entregue a Unido, quando lhe assegura a possibilidade de instituir os empréstimos
compulsorios, em duas situagfes: para atender as despesas extraordinarias em
situagdo de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia () , nos casos
de investimento publico de carater urgente e relevante interesse nacional (ll).

O art. 149 da CF/88, traz a disciplina das contribui¢des sociais, estabelecendo
que a competéncia para institui-las é, de regra, reservada para a Uniao,
assegurando, porém, a possibilidade de a instituirem outros entes federativos. Séo
denominadas pela doutrina: contribuicbes profissionais ou corporativas;
contribui¢cdes interventivas ou CIDES; e contribui¢cdes social-previdenciarias (art. 195
da CF).

No art. 149, par. 1° estdo previstas as contribuicbes sociais, federais,
estaduais e municipais, para os servidores pubicos da Unido, dos Estados, Distrito
Federal e dos Municipios. O art. 149-A da CF/88 (introduzido pela Emenda
Constitucional n. 39, de 2002), versa sobre um tributo de competéncia municipal ou
distrital, cuja receita fica vinculada ao custeio do servigo de iluminacao publica (“CIP”
ou “COSIP”).

A competéncia residual ou remanescente é atribuida a Unido, e € encontrada
em dois dispositivos do texto constitucional: o art. 154, I, e o art. 195, par. 4°. O
artigo 153 da Constituicdo enumera 0s impostos que a Unido pode instituir. No artigo
154, porém, admite-se ainda que a Unido venha a instituir outros impostos, nao
previstos naquele dispositivo. Essa competéncia residual da Unido, contudo,
depende da edicdo de uma lei complementar e ndo pode invadir competéncia
reservada a outro ente federal.

Quanto as contribuicdes residuais para a seguridade social, o art. 195, par. 4°,
estabelece que outras fontes destinadas a garantir a manutencdo ou expanséo da
seguridade social poderédo ser instituidas por lei, obedecido o disposto no art. 154,1.
Assim, a edicdo de uma contribuicdo residual para a seguridade social devera
respeitar os mesmos parametros fixados para aos impostos residuais, ou seja,
dependera da edicdo de lei complementar, devera ser ndo-cumulativa e nem podera

ter mesma base de calculo o fato gerador préprio de outra contribuicdo existente.
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Por ultimo, & extraordinaria a competéncia da Unido para instituir, por lei
ordinaria federal, o imposto extraordinario de guerra, conforme se depreende do art.
154, 11, da Constituicdo Federal. Dessa forma, a Unido, no caso de guerra externa ou
sua iminéncia, podera instituir impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo em
sua competéncia tributaria, devendo ser suprimidos gradativamente, cessadas as
causas de sua criacao.

Dessa forma, cada nivel de governo, no exercicio de sua competéncia
tributaria, seja qual for a classificacdo que esta receba, se abastece dos
indispensaveis recursos para fazer face as despesas necesséarias a consecucao de
seus objetivos, constatando-se, como acima apontado, que estes recursos sédo a
principal fonte de receitas publicas.

A notoria importancia das receitas tributarias no Brasil é revelada pelo seu
papel de destaque na composi¢cdo do PIB brasileiro. O gréafico abaixo é bastante

ilustrativo, retrata a importancia e grau evolutivo na configuracéo do PIB.

Gréfico 1 — Evolucao da carga tributaria (em % do PIB): 1988 a 2018
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Fontes:ReceitaFederal.Disponivelem:https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/e
studos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil.
Elaboracéo propria.

Conforme demonstra a tabela acima, a arrecadagao de receitas tributarias no

Brasil, de maneira geral, tem oscilado em forma progressiva, em linha ascendente,
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chegando em 1999 a atingir 31,6% do PIB, superando e mantendo, nos anos
posteriores, a casa dos 30% do PIB. Em 2018, alcancou a marca de 33,26% do PIB
brasileiro (RECEITA FEDERAL- CETAD). Matias Pereira, anota que na historia
recente brasileira ocorreu aumento significativo da carga tributaria, com elevacdes
sucessivas, atingindo, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, o patamar
de 1/3 do PIB do pais. Ndo obstante, o pais ocupa o 85° lugar no IDH (indice de
Desenvolvimento Humano), num ranking de 187 paises, evidenciando a
necessidade de melhora no desempenho da gestéo publica no Brasil (2015, p. 133)

Do total da arrecadacdo tributaria, as receitas auferidas por cada esfera de
governo, ou seja, Unido, Estados-membros e Municipios, no exercicio de suas
competéncias privativas, foram, respectivamente, de 67,53%, 25,90% e 6,57%.
(RECEITA FEDERAL - CETAD)

Grafico 2 — Receitas Tributarias auferidas em cada esfera de governo
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Fonte: Receita Federal do Brasil. Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros, 2018.

Disponivel em : http://www.receita.fazenda.gov.br. Elaboragdo prépria.

Como se percebe a Unido arrecada a maior parte dos impostos,
especialmente se incluirmos as contribuicdes previdenciarias. Em seguida, temos o0s
estados, que administram o maior imposto do pais, o ICMS e o IPVA. Ja os
municipios administram impostos que geram um volume relativamente baixo de
arrecadacéao, destacando-se o IPTU e 0 ISS.
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No sistema tributario brasileiro, como apontado, h& diversos impostos,
incidentes sobre diferentes bases (renda, propriedade, circulacdo e producao de
mercadorias), que estdo sob a responsabilidade de diferentes entes — Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Verifica-se que o sistema langa mao da tributacdo direta ( que incide
diretamente sobre quem recolhe o tributo, como por exemplo, o imposto incidente
sobre a renda e sobre a propriedade), vale-se ainda dos denominados tributos
indiretos (incidentes sobre o preco dos bens e servi¢os, por exemplo, ICMS e IPI).
Os impostos sobre o patrimonio, - exemplo de tributo direto-, sdo arrecadados,
quase na totalidade, pelos Municipios e pelos Estados, no exercicio de suas
competéncias relativamente aos mais expressivos tributos patrimoniais, o IPTU e
IPVA, respectivamente (vide grafico abaixo). Nesse ponto, pode-se afirmar que a
distribuicdo de competéncias entre os entes da federacdo seguiu as orientacdes da
teoria normativa do federalismo fiscal. Atribuir-se, por exemplo, o imposto sobre a
propriedade de veiculos ao ente local poderia gerar distorcbes alocativas, com
possivel guerra fiscal entre os entes municipais. De fato. Os proprietarios poderiam
procurar registrar e emplacar seus veiculos em Municipios vizinhos, na busca de
impostos mais baixos, pagando o tributo a um Municipio do qual ele ndo faz parte e
nem utiliza de seus servigos.

Gréfico 3 — Impostos sobre o patrimonio: distribuicdo da receita por nivel de governo
(2002)

= MUNICIPIOS
BESTADOS
= UNIAO

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboracdo prépria
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As bases de maior incidéncia tributaria no Brasil, entretanto, estdo na
prestacdo de servigos, produgcdo e circulacdo de mercadorias, configurando
hipéteses de incidéncia dos denominados tributos indiretos, como, por exemplo, 0
ICMS e o IPL.

Gréfico 4 - Carga Tributaria e Variagdes por Base de Incidéncia (an0:2018)

OUTROS | [VALOR]%
TRANSF. FINANCEIRAS || [VALOR]%
BENS E SERVICOS [VALOR]%
PROPRIEDADE [VALOR]%
FOLHA DE SALARIOS [VALOR]%
RENDA [VALOR1% | \

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

% DA ARRECADACAO

Fonte: Receita Federal do Brasil. Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros, 2020.
Disponivel em : http://www.receita.fazenda.gov.br. Elaboracao propria.

Um dos problemas apontados na carga tributaria no Brasil é o elevado peso
dos impostos indiretos, marcadamente regressivos, “respondem por algo em torno
de 75% (incluidos os incidentes sobre a folha de salarios) da arrecadacao total”.
(OLIVEIRA, 2020, p. 257). No sistema tributario progressivo a participacdo dos
impostos na renda dos individuos aumenta conforme a renda aumenta, isto é, paga
mais (em termos relativos) quem ganha mais. No sistema regressivo a participagao
dos impostos na renda dos agentes diminui conforme a renda aumenta (paga mais
guem ganha menos). Assim, os Impostos indiretos, regressivos que sdo, uma vez
gue a sua incidéncia ndo tem como referéncia a renda do consumidor, mas apenas
0 seu consumo, -ndo diferenciando, portanto, os diferentes niveis de poder
aquisitivo-, acaba por prejudicar as classes de menor poder aquisitivo,
enfraquecendo o mercado interno de consumo de bens. Os impostos diretos, -sobre
patrimdnio e renda-, teoricamente mais progressivos, tem menor expressao,
representam pouco mais de 20% da carga tributéaria.

O ICMS, exemplo de imposto indireto, de competéncia estadual, € o principal

imposto sobre consumo no Brasil. Além dos problemas relacionados a
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regressividade deste tributo, como acima mencionado, aponta-se ainda como
principal problema a possibilidade de gerar guerra fiscal entre os estados, tema
central das discussodes atuais que procuram solugcdes para acabar com essa pratica
danosa para o equilibrio federativo. Marcos Mendes, anota, a propdsito, que no caso
da tributacdo sobre o consumo, a federacdo brasileira ndo seguiu o receituario da
teoria normativa do federalismo fiscal, que recomenda que a cobrancga, no caso em
tela, seja feita pelo governo central, pois é tipico caso de alocacdo que pode gerar
inumeros conflitos federativos, pela possibilidade a que se prestam, - o ICMS e ISS,
em especial -, de manipulacdes governamentais, podendo dar lugar a uma

verdadeira guerra fiscal (p.440-441).

4.1.2 Mecanismos de distribuicio de receitas: As  Transferéncias

Intergovernamentais

A atribuicdo de fontes préprias de arrecadacdo, como no sistema
anteriormente mencionado, € insuficiente para garantir a autonomia financeira de
uma unidade da federacdo. Assim, em complementagéo, sdo previstos mecanismos
de distribuicdo de receitas, de modo que parte do produto arrecadado por uma
determinada unidade seja repartido com outra unidade. Em um sistema de
discriminacéo rigida, a Constituicdo ja estabelece previamente estas regras e 0s
mecanismos que asseguram sua fiel execu¢cdo, com o ocorre na Constituicao
brasileira vigente. Trata-se de instrumento financeiro que cria para 0s entes
subnacionais o direito a uma parcela da arrecadacdo do ente central. Essas
participacdes sobre a arrecadacdo de impostos alheios podem ser diretas, quando
entregues diretamente aos entes menores ou por eles apropriadas mediante mera
transferéncia orcamentaria, ou indiretas, quando realizadas através de fundos de

participacéao.

4.1.2.1 A Participacao direta

A participacdo direta vem regulada basicamente nos art. 157 e 158 da
Constituicdo. O art. 157 trata da participacao direta dos Estados e Distrito Federal na
arrecadacdo da Unido e o art. 158 trata da participacéo direta dos Municipios nas

arrecadagdes da Uni&do e dos Estados.
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O primeiro caso de participagado direta verifica-se no art. 157, I, e Il, em
relagcdo ao produto da arrecadacédo do imposto de renda incidente na fonte sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por Estados, pelo Distrito Federal e por
Municipios, assim como por suas autarquias e fundagdes.

O inciso Il do art. 158 da CF/88 assegura aos Municipios o direito de receber
50% das receitas do ITR. Especificamente, as transferéncias beneficiam os
Municipios nos quais se localizam as propriedades rurais alcangadas pela incidéncia
daquele imposto. O mesmo dispositivo prevé que cabera a totalidade do imposto
caso o Municipio se encarregue da fiscalizagdo e arrecadagdo desse imposto, na
forma da lei.

Ja o art. 159, II, da CF/88, determina que cabem aos Estados e ao DF 10%
do IPI, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagcbes de produtos
industrializados. Deste montante, conforme dispde o § 30 do dispositivo, os Estados
deverado entregar 25% aos seus Municipios, visando beneficiar o Estado produtor e
exportador. Essa matéria é disciplinada na Lei Complementar n. 61, de 26-12-1989.

Também pertencem aos Estados e ao Distrito Federal 20% do produto da
arrecadacao de imposto que a Uni&o vier a instituir no exercicio de sua competéncia
residual, nos termos do art. 157, Il, da CF/88.

Ademais, conforme os incisos | e Il, do § 5°, do art. 153 da CF/88, as receitas
do IOF incidente sobre o ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou
instrumento cambial, devem ser repartidas com 0s entes subnacionais, na propor¢ao
de 30% para o Estado (ou o Distrito Federal), conforme a origem, e 70% para o
Municipio de origem.

Finalmente, o inciso Il do art. 159 da CF/88 determina que 29% das receitas
da CIDE- Combustiveis deverao ser distribuidas aos Estados e ao Distrito Federal,

na forma da legislagcéo ordinaria especifica. Observa Harada

Como resultado da politica fiscal da Unido de aumentar a arrecadacgao
tributaria por meio de contribuigdo social para fugir da reparticdo de suas
receitas, os Estados pressionaram e conseguiram do Congresso Nacional a
alteragdo constitucional, passando a perceber participacdo no produto de
arrecadagao da CIDE, observada a destinagéo original da receita. (2013, p.
56)

Estabelece o § 4° do art. 159 da CF que do montante dos recursos

provenientes da CIDE cabente a cada Estado, 25% deverdo ser distribuidos aos

seus Municipios.
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Os Estados também devem repartir com seus Municipios 50% da receita
arrecadada com o IPVA, conforme dispde o inciso lll, do art. 158, da CF/88. Esta
atribuicdo obedece ao critério de local em que forem licenciados os veiculos cuja
propriedade é tributada.

De acordo com o inciso IV do art. 158 da CF/88, cada Estado devera repartir
com os seus Municipios 25% das receitas arrecadadas com o ICMS.

Do montante de 25% das receitas de ICMS que devem ser repartidos com o0s
Municipios, como dispde o paragrafo unico do art. 158, no minimo 3/4 precisam ser
distribuidos na proporcédo do valor adicionado nas operagdes relativas a circulacéo
de mercadorias e nas prestagdes de servicos, realizadas nos territorios dos
respectivos Municipios, e até 1/4 de acordo com o que dispuser a lei estadual. Para
que essa reparticdo seja efetuada, alguns critérios devem ser observados e
seguidos, conforme exposto na propria CF 88, a qual explana que 75% dessa cota-
parte devem ser distribuidas de acordo com o VAF — Valor Adicionado Fiscal de
cada municipio. J4 os outros 25%, deve ser repartido de acordo com legislacao de
cada Estado, que deve adotar critérios especificos para essa distribuicéo.

Dessa forma, os Estados tém autonomia para, por legislacdo propria, definir
os critérios de distribuicdo desse 1/4 (25%) de recursos arrecadado com o ICMS e o
fazem, especialmente, pela previsédo de rateio de acordo com o denominado indice
de participacdo do Municipio. No Estado de S&o Paulo, por exemplo, o indice de
participacdo dos Municipios na arrecadacdo do ICMS é disciplinado pela Lei n°
3.210, de 23 de dezembro de 1981, com as alteragbes introduzidas pela Lei n°
8.510, de 29 de dezembro de 1993. O critério principal nha composic¢ao do indice, € o
critério do valor adicionado, representa 76% do montante para a formacéao do valor
final do indice, nos termos do artigo 1°, inciso |, da norma de regéncia mencionada.
O valor é apurado anualmente, pela Secretaria da Fazenda a partir de dados
informados pelos contribuintes em declaragbes e documentos fiscais. A Lei
complementar Federal n® 63, de 11 de Janeiro de 1990, dispde que o valor
adicionado, em cada Municipio, correspondera ao valor das mercadorias saidas,
acrescido do valor das prestacbes de servicos, no seu territorio, deduzidos os
valores das mercadorias entradas em cada ano civil. Determina ainda que nas
hipoteses de tributacdo simplificada e naquelas situacdes em que séo dispensadas 0
controle de entradas, o valor adicionado sera considerado o percentual de 32% da

receita bruta (artigo 3°, paragrafos 1° e 2°).
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Prosseguindo, de acordo com a lei paulista, o critério da populacéo eleva o
indice de participacdo dos Municipios mais populosos, € o item que ocupa o
segundo lugar na formacao do indice final, fixado, no artigo 1°, inciso Il, do diploma
legal em referéncia, em 13 % (treze por cento), com base na relacdo percentual
entre a populacdo de cada municipio e a populacéo total do Estado, de acordo com
0 ultimo recenseamento geral realizado pela Fundacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE.

O critério da receita tributaria prépria representa 5% sobre a relacao
percentual entre a receita tributaria prépria e a soma das receitas tributarias préprias
de todos os Municipios paulistas, conforme definido no art. 1°, inciso Ill , Lei
Estadual n° 8.510/93.

A receita tributaria propria dos Municipios engloba as receitas oriundas dos
seguintes impostos municipais: ISS, ITBl e IPTU.

O critério da area cultivada, previsto no art. 1° ,inciso 1V, da Lei n°® 8.510/93, é
o resultado da aplicacdo do percentual de 3% sobre a relacdo percentual entre a
area cultivada do Municipio e a area cultivada total do Estado, no ano anterior da
apuracéao, segundo dados fornecido pela Secretaria de Agricultura e Abastecimento.

O critério de area inundada por hidrelétricas, beneficia os Municipios onde
estdo instaladas usinas hidrelétricas, que implica perda de sua area util em razao do
alagamento e formacdo dos reservatorios de agua. Este indice € representado
por 0,5 % (meio por cento), com base no percentual entre a area total, no Estado,
dos reservatdrios de agua destinados a geracdo de energia elétrica e a area desses
reservatdérios no municipio, existentes no exercicio anterior, levantadas pela
secretaria de Energia.

O critério de area protegida refere-se 0,5 (meio por cento), em funcdo de
espacos territoriais especialmente protegidos existentes em cada municipio e no
Estado, conforme Anexo da lei estadual supra citada.

Por fim, ha ainda um critério de componente fixo, estabelecido no artigo 1°,
inciso VII, representado pelo percentual de 2 % (dois por cento), com base no
resultado da divisdo do valor correspondente a esse percentual pelo nimero de
municipios do Estado existentes em 31 de dezembro do ano anterior ao da

apuracao.
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4.1.2.2 A Participacao indireta

A participacao indireta prevista na constituicdo, basicamente, esta delineada
no art.159, que prevé os dois principais fundos: O Fundo de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal e o Fundo de Participagdo dos Municipios. S&o os
principais instrumentos de reparticao de receitas tributarias da Uniao.

O FPE e o FPM contam com parcelas fixas obrigatérias da arrecadagao
liquida do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e do Imposto sobre a Renda
(IR), na propor¢cao de 21,5% para o FPE e 24,5% para o FPM (art.159, incisos | e I,
da Constituicdo Federal). Tais receitas sado arrecadadas pela Receita Federal do
Brasil, contabilizadas pela Secretaria do Tesouro Nacional e repassadas aos
governos subnacionais pelo Banco do Brasil, mediante determinagao e supervisao
da aludida Secretaria.

De acordo com o que dispde o art. 161, Il, da Constituicdo Federal de 1988,
caberia a lei complementar estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que
trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em
seu inciso |, objetivando promover o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e
entre Municipios. A Lei Complementar n. 62/89, cumprindo o mandamento
constitucional, estabeleceu as normas sobre o célculo, a entrega e o controle das
liberacdes dos recursos dos Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal - FPE e do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM. Estabeleceu, no
seu art. 29, inciso |, como critério para o calculo do valor das respectivas cotas, que
coeficientes individuais de participacdo dos Estados e do Distrito Federal no FPE
seriam os constantes do Anexo Unico daquela lei complementar. No Anexo Unico da
Lei Complementar n° 62/98, sdo determinados o0s coeficientes individuais de
participacdo para cada Estado e do Distrito Federal, que se baseiam em critérios
redistributivos  (produto do fator representativo da populagcdo pelo fator
representativo do inverso da renda per capita, de cada ente participante, na forma
definida nos artigos 88, 89 e 90 do Codigo Tribunal Nacional), atribuindo, dessa
forma, peso mais elevado as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Nesse
sentido, os mais altos coeficientes sdo dos Estados da Bahia (9,3962), Ceara
(7,3369), Maranhao (7,2182), Pernambuco (6,9002), Para (6,1120), enquanto que
Estados mais desenvolvidos, como S&o Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e

Minas Gerais tém, respectivamente, coeficientes de 1,0000, 1,5277, 2,3548 e
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4,4545527. De ressaltar que estes coeficientes, inicialmente estabelecidos para
aplicacdo até o exercicio de 1991, acabaram por serem utilizados até 31 de
dezembro de 2015, por forca da Lei complementar 143/2013. A partir de 1° de
janeiro de 2016, de acordo com a nova redacao do inciso Il do art. 2° da Lei
Complementar n. 62/89, dada pela lei complementar referenciada, cada entidade
beneficiaria recebera valor igual ao que foi distribuido no correspondente decéndio
do exercicio de 2015, corrigido pela variagdo acumulada do IPCA (indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo) e pelo percentual equivalente a 75% da variagéo
real do PIB nacional do ano anterior ao ano considerado para a base de calculo. Os
coeficientes do Anexo Unico da LC n. 62/89, tornaram-se, assim, pisos para 0S
repasses a serem realizados a partir de 2016. Nos termos do art. 2°, Ill, também a
partir de 1° de janeiro de 2016, a parcela que superar 0 montante especificado no
inciso Il, acima mencionado, sera distribuida proporcionalmente a coeficientes
individuais de participacdo obtidos a partir da combinacao de fatores representativos
da populacéo e do inverso da renda domiciliar per capita da entidade beneficiaria,
fatores estes calculados na forma do que dispde as alineas “a” e “b” do inciso em
apreco. Como observa Oliveira com a LC 143/13 “ndo houve mudanca significativa
em relagdo aos critérios anteriores, a ndo ser marginalmente” (2020, p.229).

A manutengdo dos mesmos coeficientes por um longo periodo,
desatualizados e descontextualizados da realidade nacional, motivou diversos
guestionamentos judiciais, sob o argumento de que tais coeficientes, estariam
ferindo a exigéncia constitucional de promog¢do do equilibrio socioeconémico das
unidades federativas.

Quanto ao FPM, a legislacao federal determina que 10% dessas receitas
sejam atribuidas as capitais estaduais. Os Municipios do interior tém direito a
receber os outros 90% das receitas do fundo, que sao transferidas para Estados e,
em seguida, distribuidas aos seus respectivos Municipios. Essa distribuicdo é feita
da seguinte forma: 86,4% para todos os Municipios deste grupo e 3,6% para um
fundo especial de reserva, que beneficia somente Municipios com mais de 142.633
habitantes. Conforme determina o § 1° do art. 91 do Cédigo Tributario Nacional, a
parcela de 10% das receitas do FPM atribuida as capitais estaduais € repartida
proporcionalmente a um coeficiente individual de participacéo, resultante do produto
(i) do fator representativo da populagéo e (ii) do fator representativo do inverso da

renda per capita do respectivo Estado. O primeiro fator é calculado como uma
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proporgao entre a populagéo da capital examinada e a populagédo agrupada de todas
as capitais dos Estados brasileiros, e varia de 2,00 a 5,00. O inverso da renda per
capita de cada Estado resulta do calculo da relagao entre a renda per capita de cada
ente e a renda per capita do Pais; a partir do inverso deste valor calculado, expresso
em percentual, chega-se ao fator correspondente, que varia de 0,4 a 2,5. A
distribuicdo da parcela referente aos 90% das receitas do FPE destinados aos
Municipios do interior, de acordo com o § 2° do mencionado art. 91, deve ser feita a
partir da atribuicdo de coeficientes individuais de participagédo, os quais dependerao
das respectivas popula¢gdes municipais. Esses coeficientes, que variam de 0,6 (para
Municipios com menos de 10.188 habitantes) a 4,0 (para Municipios com mais de
152.216 habitantes), sao disciplinados pelo Decreto-lei n. 1.881/81 e fixados
anualmente pelo Tribunal de Contas da Unido. Ainda, de acordo com a Resolugao
242/90 do TCU, cada Estado tem direito a uma participacdo diferenciada na
distribuicdo das receitas do FPM. Por este motivo, dois ou mais Municipios de
Estados distintos situados na mesma faixa populacional podem, eventualmente,
possuir o mesmo coeficiente populacional e, ndo obstante, receber transferéncias
em montantes diversos. Esta resolugdo, que regulamenta o art. 5° da Lei
Complementar n. 62/89, traz uma tabela com as porcentagens de cada Estado em
relacdo ao total a distribuir, variando de 0,0851% (Roraima) a 14,1846% (Minas
Gerais). Finalmente, deve-se ressaltar que os Municipios beneficiados pelo fundo de
reserva, quais sejam, aqueles com populagdo superior a 142.633 habitantes,
participam tanto da distribuicdo genérica de recursos para o grupo do interior,
conforme explicado acima, quanto da distribuicao dos valores atrelados a este fundo
especifico. O computo dos percentuais individuais de participacdo dos Municipios
desta classe é analogo ao das Capitais, seguindo basicamente a mesma
metodologia aplicadas (uma vez que os critérios de calculo sao iguais).

Amaury, Marco e Rudinei anotam que as transferéncias, via fundos de
participacdo, sdo fundamentais para reduzir a centralizagdo em prol dos Estados e
municipios, verificando-se que tamanha é a importancia dessas transferéncias que
nos Estados mais pobres seu montante chega a superar a arrecadacédo do Estado
com o seu principal tributo, - o ICMS-, Isto ocorre, por exemplo, nas regides
Nordeste e Norte, ao passo que nas regides Centro-Oeste e Sul sdo em montante
superior a 30% da arrecadagdo com seu mais expressivo imposto. Dessa forma, as

transferéncias acabam por compensar em parte as diferencas de capacidade
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tributaria decorrentes da menor base tributaria (circulagcdo e producdo de
mercadorias) nos Estados de menor renda (GREMAUD et al., 2017, p. 192).

O quadro abaixo demonstra o significativo papel das transferéncias
intergovernamentais, promovendo acentuada redistribuicdo de recursos em favor,
principalmente, dos Municipios, que passaram a ter 16,6% do total da arrecadacgéo

tributaria nacional.

Grafico 5 — Receita disponivel

= UNIAO
HESTADOS
= MUNICIPIOS

Fonte: Informe-se, n° 54, BNDES. Disponivel em: https///www.bndes.gov.br

Ha ainda outros fundos que podem ser apontados em complementacéo,
destacando-se os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO),
Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO) que foram criados para fins de aplicacdo dos
recursos de que trata a alinea “c”, do inciso I, do art. 159, da Constituicdo Federal.
Neste dispositivo esta previsto que 49% do produto de arrecadacdo de dois
impostos federais de competéncia da Unido, - o imposto de renda e o imposto sobre
produtos industrializados-, serdo distribuidos a fundos de participacdo e trés por
cento serdo destinados para aplicagdo em programas de financiamento ao setor
produtivo das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Nesse diapaséo, foi editada
a Lei 7.827, de 27 de setembro de 1989, regulamentando o art. 159, inciso I, alinea
¢, da Constituicao Federal, instituindo o Fundo Constitucional de Financiamento do
Norte - FNO, o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE e o

Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste — FCO, tendo por objetivo



56

contribuir para o desenvolvimento econdmico e social das respectivas regides, por
meio das instituicdes financeiras federais de carater regional, mediante a execuc¢éo
de programas de financiamento aos setores produtivos, em consonancia com 0s
respectivos planos regionais de desenvolvimento (Lei n. 7.827/89, art. 2°). No caso
da regido Nordeste, o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste inclui a
finalidade especifica de financiar, em condi¢cdes compativeis com as peculiaridades
da area, atividades econbmicas do semiarido, as quais destinara metade dos
recursos ingressados nos termos do art. 159, inciso |, alinea c, da CF (Lei n.
7.827/89, art. 2°, par. 2°).

Nos termos dos art. 6°, da Lei n. 7827/89, constituem fontes de recursos dos
Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste:

| - 3% (trés por cento) do produto da arrecadacédo do imposto sobre renda e
proventos de qualquer natureza e do imposto sobre produtos industrializados,
entregues pela Unido, na forma do art. 159, inciso |, alinea c, da Constituicdo
Federal, distribuidos da seguinte forma:

a) 0,6% (seis décimos por cento) para o Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte;

b) 1,8% (um inteiro e oito décimos por cento) para o Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste;

c) 0,6% (seis décimos por cento) para o Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste.

Il - os retornos e resultados de suas aplicacoes;

[l - o resultado da remuneracdo dos recursos momentaneamente nao
aplicados, calculado com base em indexador oficial,

IV - contribui¢cGes, doagbes, financiamentos e recursos de outras origens,

concedidos por entidades de direito publico ou privado, nacionais ou
estrangeiras;

V - dota¢bes orgcamentarias ou outros recursos previstos em lei.

Dessa forma, as transagfes entre pessoas fisicas e juridicas formam a base
para os dois tipos de impostos: Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), cujo montante de 3% da arrecadacdo desses dois impostos
representam as transferéncias do Tesouro Nacional para os trés fundos
constitucionais de financiamento. Desse total, o FNE fica com a parcela de 1,8% e

os outros dois fundos (FCO e FNO) ficam cada um com uma parcela de 0,6%. Esses
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recursos sao transferidos pelo Tesouro Nacional, por meio do Ministério da
Integracdo, aos bancos (Banco do Brasil (BB), Banco da Amazodnia (Basa) e Banco
do Nordeste (BNB) que efetuam operacdes de empréstimos com vistas a geracao de
emprego e renda. Sao ainda fontes, segundo o dispositivo, o retorno e resultado de
suas aplicacdes, significando que os valores investidos proporcionam crescimento
da arrecadacao de IR e IPI e, assim, geram uma nova receita para esses fundos.
Além da receita (de IR e IPI), o retorno das operacdes de empréstimos (amortizacéo
= principal + juros) e os juros do Sistema Especializado de Liquidacao e de Custddia
(Selic) dos valores ndo emprestados séo as outras fontes de receita dos fundos
constitucionais de financiamento.

Os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), Nordeste
(FNE) e Centro-Oeste (FCO), desempenham relevante papel, entre 1999 e 2011
foram concedidos, por meios destes fundos, empréstimos para o setor produtivo
destas regides que representaram 20% do PIB da regido Norte (no inicio do periodo
analisado 1999), 21% do PIB da regido Nordeste e 14% do PIB da regido Centro-
Oeste (RESENDE, 2017, p. 27-28).

Em que pese a importancia e dimenséo da distribuigcéo de receitas por meio
dos fundos acima apontada, a doutrina indica as suas falhas e estudos revelam as
discrepancias destes instrumentos redistributivos.

Em relacdo aos FPE e FPM, pondera Flavio Rubinstein que essas
transferéncias sédo praticamente ineficazes na reducéo das disparidades horizontais ,
em niveis inter-regionais e intrarregionais. Observa o autor que evidéncias empiricas
mostram que ditas transferéncias ndo apresentam uma correlacdo clara com os
respectivos niveis de desenvolvimento de cada governo subnacional e que as
discrepancias na alocagédo de receitas desses fundos séo significativas, ndo sendo
as jurisdicdbes mais pobres as que mais se beneficiam, havendo Estados com
desenvolvimento econdmico e social equivalentes que recebem parcelas com
variacoes de até 400%. ( 2016, p. 297-298)

Da mesma maneira, em relacdo aos Fundos Constitucionais de
Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO), -apesar da
relevancia e importancia, enquanto meios de equalizacéo regional-, as liberacdes de
verbas por meio destes fundos ndo se direcionam, prioritariamente, para Municipios
de menor indice de Desenvolvimento Humano (IDH) ou de menor renda per capita.

Isso significa, em outras palavras, que as liberacées do fundo devem ser fortemente
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influenciadas pela demanda daqueles municipios que ja possuem algum dinamismo
econdmico e ndo apenas pelo objetivo principal do fundo, que é a reducdo das
desigualdades regionais (ALMEIDA, SILVA E REZENDE; p.37/38)

Diante deste quadro é consenso entre 0s autores a constatacdo do cadtico
quadro de disparidades inter-regionais e intrarregionais, sendo o modelo positivado
na nossa Constituicdo insuficiente para corrigir as enormes distorgcbes econémicas e
sociais existentes na federacdo. Na alocacdo de recursos, nosso sistema permite a
sua concentracdo em maos do governo central, ficando os entes subnacionais
despidos da anunciada autonomia Constitucional, tendo reflexos nefastos para o
desempenho de suas atribuicdes constitucionais e para a adocdo de politicas
publicas destinadas ao desenvolvimento e realizacdo do bem-estar social.

Nesta esteira, € unanime a conscientiza¢do sobre a urgéncia de retomada da
discussdo da estrutura federativa brasileira, principalmente no que tange a
distribuicdo de recursos e a organizacao administrativa.

Oliveira, criticando a estrutura do sistema tributario brasileiro, onde predomina
0s impostos indiretos, sendo, portanto, regressivo, sugere a maior exploracdo dos
tributos diretos (sobre a renda e propriedade) como meio de aumentar a
arrecadacédo sem penalizar as classes mais baixas e realizar a justica fiscal. O autor
afirma que o nosso sistema estd na contramdo do que recomenda o principio da
equidade, ou seja, cobrar proporcionalmente mais de quem mais recebe. A
corroborar a regressividade acima apontada, colaciona dados colhidos em estudo do
IPEA, de 2009, reveladores de que a carga tributaria bruta declina a medida que se
avanca para niveis mais elevados de renda, assim, foi estimada uma carga tributaria
bruta de 53,9% para as familias que ganhavam até 2 salarios minimos, de 41,9%
para as que se situavam na faixa de 2 a 3 e 29% para as familias que recebiam mais
de 30 salarios minimos. Observa, no entanto, que a reforma da tributacdo indireta
apenas se viabilizara com a simultanea revisdo do modelo federativo, significa dizer
reavaliar campos de competéncia de tributos, sistema de transferéncias e de partilha
de tributos (p. 261-265).

Em relagéo ao ICMS, principal tributo indireto, - “ nos anos de 2015 e 2016, o
ICMS foi responsavel por aproximadamente 20% da arrecadagcéo nacional (o que
corresponde a 6,6% de PIB de uma carga de aproximadamente 32% do produto
interno bruto)” (MONGUILOD; LUKIC, 2018, p. 103)- , outra questao que se pde em

destaque, como anteriormente mencionado, € a guerra fiscal entre os estados.
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Oliveira sugere que a criagdo de um imposto sobre valor agregado (IVA) , seria um
caminho para frear a guerra fiscal.

A criacdo de um imposto sobre o valor agregado, incidente pelo
principio do destino, com alguma aliquota minima sendo cobrada na
origem, visando fechar brechas para a sonegacéo, teria 0 condao de
coibir as guerras fiscais entre os estados e remover uma das grandes
distorcbes do sistema tributério, prejudicial para o crescimento
econdmico e para a arrecadagcéo. Com ele, mais facilmente poderéo
ser estabelecidas aliquotas diferenciadas e seletivas, de acordo com
a essencialidade do produto, mitigando a grande regressividade da
tributacéo indireta (p.260).

Em acréscimo, ainda em relacdo ao ICMS, cuja quota da parcela do repasse,
estadual, junto com o Fundo de Participacdo Municipal (FPM), federal, constituem as
principais transferéncias que os municipios recebem (GOUVEA et al; 2010, p.2), é
pertinente mais uma importante observacdo. Como visto acima, no topico “A
participacao direta”, a distribuicdo dos recursos arrecadados é feita segundo o indice
de Participacdo dos Municipios, em cuja composicdo sao considerados diversos
critérios. Todavia, critica-se a forma pela qual, segundo estes indices, s&o
distribuidos estes recursos, pois sua aplicacdo permite sua concentracao,
principalmente, nas capitais e em Municipios de grande movimentacdo econémica.
De modo geral, embora cada Estado tenha autonomia para fixar os critérios que
servirdo de base na composicao do indice, utilizam-se, entre outros, os critérios de
valor adicionado, de populacédo, de receita tributaria prépria, de area cultivada, de
area inundada por hidrelétricas, de area de preservacdo ambiental, cota minima. O
que se verifica, no entanto, € que em grande parte dos Estados o valor adicionado é
o critério mais valorizado. Teles, observa que

No Estado de S&o Paulo, o indice de Participacdo dos Municipios, no
gue tange aos 25% da legislacdo estadual, estd normatizado através
da Lei n° 8.510/93, que alterou a Lei n° 3.201/81, onde se
estabelece uma forte tendéncia a valorizar ainda mais o valor
adicionado, pois além dos 75% de peso na composi¢cdo do IPM,
previstos no artigo 158 da Constituicdo Federal, o Estado acrescenta
1%; ou seja, 76% da composicao é atribuido ao valor adicionado, Em
Sao Paulo, os Municipios de grande movimentacdo econdémica, nas
grandes regides industrializadas, ficam com um valor agregado
maior, tendo em vista a concentracdo de empresas de grande porte
instaladas. (2015, p.72)

O critério da receita tributaria prépria dos Municipios, que engloba as receitas
oriundas dos seguintes impostos municipais: ISS, ITBI e IPTU, acaba por ser
influenciado, de certa forma, pelo critério de valor adicionado, “pois onde ha forte

circulacdo de mercadorias, estdo 0s maiores complexos industriais e comerciais,



60

puxando para cima 0s imposto municipais como o imposto sobre propriedade predial
e territorial urbana (IPTU) e imposto sobre servigos (ISS)”. (TELES, 2015, p.74).

Dessa forma, considerando que os critérios de valor adicionado, populacional
e receita tributaria prépria, sdo os componentes com maior peso na composicado do
indice final, propostas sdo apresentadas, sugerindo alteracbes nos critérios de
distribuicdo das quotas Municipais, com objetivo de eliminar as distorgdes,
promovendo uma divisdo mais justa. Assim, propde-se, entre outras medidas, uma
revisdo e correcdo do superdimensionamento hoje dado ao critério do valor
adicionado, um incremento e valorizacdo do critério populacional, reestruturacao do
critério de receita propria, uma elevagdo do critério de area cultivada e um
componente fixo para todos os Municipios com percentuais maiores. (TELES, p.104-
109).

Perscrutam-se assim solu¢des para minimizar as disfungdes e disparidades
do federalismo fiscal, apontando-se ainda as mais diversas medidas para sanar suas
incongruéncias e corrigir os desequilibrios, principalmente, além das sugestbes
acima mencionadas, relativas aos impostos indiretos e ao ICMS, em especial, a
criacdo de instrumentos e mecanismos efetivos de coordenagdo e cooperacao
intergovernamental; a revisdo da base de incidéncia tributaria e sua simplificacdo; a
definicdo clara das responsabilidades de cada ente federado, em substituicdo ao
vigente regime de competéncias concorrentes em gquase todos os campos das
politicas publicas; revisdo das regras de criacdo de Municipios, cogitando-se até de
fusdo de prefeituras onde ha baixa atividade econémica e renda e uma reforma
administrativa visando melhorar a eficiéncia na gestdo de recursos publicos. No
entanto, o ponto de partida € a mudanca de mentalidade e de comportamento
politico, a necessidade de fazer desabrochar uma ideologia nacional, agu¢cando as
sensibilidades e a compreensédo de que os problemas locais ou regionais, ha maioria
das vezes, transbordam dos limites geograficos das fronteiras, criando
externalidades e demandando acdes coletivas para solucdo de problemas que
somente serdo resolvidos com coordenacdo e cooperacdo mutuas. A experiéncia
historica e evolutiva das etapas do federalismo brasileiro, como exposto
anteriormente, mostrou, predominantemente, descompromissos e segregacao entre
as unidades que compdem a federagdo, que, frequentemente, postulavam maior
autonomia e aumento de transferéncia de recursos, ndo assumindo, entretanto, um

papel de protagonismo no federalismo cooperativo. Nao aproveitar o conhecimento



61

das distor¢bes funcionais, que permeiam nosso sistema, legado pela evolucéo
histérica do federalismo no Brasil, ignora-las e ndo promover as adequadas
reformas, faz lembrar da frase do fild6sofo Edmund Burke “um povo que nao conhece
a sua historia esta condenado a repeti-la”.

Sao, portanto, grandes os desafios a serem enfrentados para que se possa
promover as reclamadas mudancas estruturais profundas no sistema fiscal
brasileiro. As postergacfes das discussdes e decisbes para o0 adequado
enfrentamento dos desafios a constru¢cao de um novo federalismo fiscal, como vem
ocorrendo sistematicamente, institucionaliza o desequilibrio, compromete o
adequado adimplemento das responsabilidades constitucionais, ferindo de morte
principios e objetivos fundamentais da federacéo, que traduzem, em sintese, a tao

sonhada justica social.
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5. CONCLUSAO

A Constituicdo Federal de 1988 distribuiu competéncias e estabeleceu
métodos de distribuicdo de recursos, entretanto, ndo conseguiu ajustar o pacto
federativo de forma a resguardar autonomia a todos 0s entes integrantes da
federacdo. A federacdo, adotada como forma de governo desde a Proclamacédo da
Republica, vem sofrendo os efeitos decorrentes das inUmeras heterogeneidades
existentes em nosso imenso territorio, marcado por profundas desigualdades
econbmicas, culturais e sociais, derivadas do processo histérico de colonizacéo e
expansdo do Brasil. A evolucdo historico-constitucional do federalismo no Brasil
demonstrou periodos de oscilagédo, ora pendendo para uma centralizacdo do poder,
ora para a descentralizagdo, marcados pela predominédncia de interesses,
inicialmente, de elites e oligarquias regionais, com crescente surgimento de novos
grupos e forcas que postulavam maior autonomia e aumento de receitas, sem, no
entanto, protagonizarem debates e discursos sobre a divisdo e demarcacao 6tima
das responsabilidades e implementacdo de politicas publicas com melhores custo-
beneficio para os servigos publicos e atendimento do bem-estar social. A op¢éo do
constituinte por um federalismo cooperativo ndo foi bem compreendida e a falta de
mecanismos e instrumentos eficazes de coordenacdo e cooperacédo contribui para a
permanéncia de um sistema impotente para corrigir as desigualdades inter-regionais
e intrarregionais. De outra parte, a distribuicdo de competéncias tributarias entre os
entes da Federagao brasileira ndo é capaz de, por si s0, corrigir com eficiéncia estas
distor¢cBes. Verifica-se que a Unido foi entregue competéncia para instituir e cobrar
0S mais expressivos impostos, ficando, em consequéncia, com quase 70% do bolo
tributario. A previsdo de mecanismos de transferéncia de recursos, como formula
imaginada para correcdo destas disparidades, € falha e insuficiente. De fato, embora
de grande importancia e vulto na vida econdmica de cada ente, os métodos de
alocacao de receitas, baseados em critérios anacronico e falhos, ndo trouxeram a
desejada equalizacdo entre os entes federados. Como anteriormente exposto, a
distribuicdo dos recursos oriundos destas transferéncias em geral, e dos fundos de
participagcdo em especial, ndo é baseada em critérios claramente especificados e

transparentes, ligados as capacidades tributarias, aos esforgos fiscais e as despesas
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necessarias, €, como consequéncia, ndo se presta a garantir que governos
subnacionais possam fornecer um nivel adequado de servicos e fornecimento de
bens, se reduzindo quase a zero suas disponibilidades financeiras para
investimentos que poderiam alavancar as economias regionais/locais.

Dessa forma, urge uma revisdo e reforma estrutural do modelo federativo, do
sistema de reparticio de competéncias tributarias e de transferéncias
intergovernamentais adotados pela Federagao brasileira, buscando um novo arranjo
que corrija as ineficiéncias e disparidades apontadas e permita um melhor
financiamento dos entes subnacionais, para que possam, em coordenacao e
colaboragdo, desincumbir-se de seus deveres constitucionais, podendo, de fato,
eliminar/reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover o bem-estar da

coletividade, realizando, enfim, a justica social.
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