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RESUMO

A andlise do Estado federal, suas principais caracteristicas, e 0 exame de espécies
de federacdo nas quais haja predominancia, como na Alemanha, de mecanismos
cooperativos, e, como nos Estados Unidos, da preservagao de ampla autonomia aos
entes federados com énfase nos beneficios da existéncia de uma concorréncia
saudavel entre eles, € objeto da primeira parte deste estudo. A fase de
desenvolvimento inicial desta dissertagdo ainda envolve a verificagdo das origens do
Estado federal brasileiro, de seus aspectos peculiares, enfatizando-se a abordagem
dos caracteres distintivos do federalismo fiscal brasileiro, com destaque a sua matriz
constitucional e a efetividade desta. Estabelecidos tais pressupostos, o estudo
desenvolve-se com a analise dos beneficios apontados pela teoria econémica na
adocao da descentralizacéo de receitas e despesas, bem como sendo examinado o
federalismo fiscal brasileiro em sua configuragdo atual, p6s-Constituicido de 1988.
Em seguida, serd procedida a verificacdo da amplitude da protecdo do principio
federativo na Carta Constitucional de 1988, que abriga as normas constitucionais
que Ihe dao conteudo, assim compreendidas tanto as que asseguram um amplo
sistema de transferéncia de recursos, cooperativo, com o escopo de superagao dos
desequilibrios regionais, quanto as que preservam a autonomia financeira dos entes
federados pela atribuicdo de receitas proprias. Igualmente, sera realizado o exame
da pratica federativa adotada pelos entes federados, caracterizada pela competicéo
fiscal danosa tanto horizontal quanto vertical, com énfase na prejudicial disputa por
receitas que ocorre no ambito dos Estados-membros entre si e entre estes e a
Unido, em afronta a Constituicdo. Constatado o distanciamento da pratica federativa
do sistema normativo constitucional, a andlise final compreendera a apreciagdo do
papel do Supremo Tribunal Federal na moderacdo das disputas entre os entes
federados e de sua imprescindibilidade na condugdo do equilibrio federativo,
especialmente no exercicio da jurisdicdo constitucional, a fim de preservar a
inviolabilidade do principio federativo garantida pela Constituicdo de 1988 inclusive
de Emendas a Constituicdo que possam vir a reduzi-lo.

Palavras-chave: Federalismo fiscal — Origens do federalismo — Caracteristicas dos
Estados federais — Federalismo fiscal brasileiro — Cooperagdo — Competicdo —
Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

The analysis of the Federal State, its main characteristics, and the examination of the
types of federation in which there is a prominence of cooperative mechanisms, as the
one in effect in Germany, and of preservation of broad autonomy to the States with
emphasis on the benefits of the existence of a healthy competition among them, as
the model followed in the United States, is the object of the first part of this study. The
initial step of the development of the ideas in this thesis also involves the verification
of the origins of the Brazilian Federal State, its peculiar aspects, emphasizing the
study of the distinctive features of fiscal federalism in Brazil, highlighting its
constitutional matrix and its effectiveness. Once those premises are established, the
study focuses on the analysis of the benefits developed by the economic theory for
the adoption of the decentralization of income and expenses, as well as examining
the Brazilian tax federalism in its current arrangement, established according to the
1988 Brazilian Constitution. Afterwards, the study deals with the verification of the
breadth of protection of the federative principle set forth in the 1988 Brazilian
Constitution, which contains the constitutional rules that shape it, as the ones that
assure a broad system of transference of resources, thus cooperative in nature,
aiming to overcome the regional imbalances, as well as the ones that preserve the
financial autonomy of the states through the assignment of their own revenues. It will
also be examined the federative practice adopted by the states, characterized by tax
competition which is harmful not only horizontally but also vertically, with emphasis in
the prejudicial dispute for revenues which happens among the states and between
them and the federal government, in violation of the Brazilian Constitution. Once the
study establishes that federative practice is drifting apart from the constitutional
normative system, the final analysis will focus on the study of the role of the Brazilian
Supreme Court in adjudicating disputes between states and its indispensable mission
in conducting the federative balance, specially the one related to the enforcement of
the Constitution through adjudication, aiming to keep the federative principle
immaculate, even from Constitutional Amendments aiming to diminish it, in
accordance to what was set forth in 1988 Brazilian Constitution.

Key-words: Fiscal federalism — Origins of federalism — Federations main features —
Brazilian fiscal federalism — Cooperation — Competition — Supreme Court.
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INTRODUCAO

Embora o Brasil tenha adotado a forma de Estado federal ha mais de um
século, ainda é um desafio o funcionamento da federagao brasileira, especialmente,
no que diz respeito a atribuicdo de receitas e gastos aos trés entes federados
(Unido, Estados e Municipios).

Ainda que a pratica federativa brasileira continue a encontrar sérias
dificuldades, impde-se ter presente que o principio federativo constitui-se em
principio fundamental do Estado brasileiro, protegido, tal sua importancia, de
proposta de emenda tendente a sua abolicdo, nos termos do artigo 60, § 42, inciso |,
da Carta Constitucional, estando a forma federativa de Estado assim definida ja no
artigo 1° da Constituicao, que prescreve ser federativa a Republica brasileira.

Adotando-se a forma federal, no Brasil, desde 1889, e integrando o principio
federativo 0 nucleo das clausulas pétreas protegidas pela Lei Fundamental de 1988,
os problemas atinentes a federagcédo brasileira prescindem de solugdes que a
descaracterizem e acabem por desvincula-la de suas raizes histéricas, politicas e
culturais brasileiras e, sobretudo, de todos os demais principios que a asseguram na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Entretanto, a protecao constitucional a federagdo ndo tem impedido a busca
de solugbes para aquilo que muitos denominam, de “crise federativa”, em propostas
de alteragdo dos arranjos federativos atentatérias aos mecanismos que garantem a
desconcentracdo do poder central, tipica da federacao, e, por conseguinte, afastam
o federalismo brasileiro de suas raizes historicas, politicas e culturais, bem como dos
beneficios econémicos advindos do federalismo fiscal e, ainda, dos principios
fundamentais da Carta Constitucional. Tais circunstancias revelam uma tendéncia
mundial a centralizagdo, condutora de um processo de desfederalizacdo, que, por
sua vez, acarreta numa predominancia dos Estados unitarios’, podendo-se afirmar,
em varias hipéteses, que a descentralizacdo politica decorrente da estrutura
federativa ndo chega a passar de uma ficgéo legal. Olvida-se que a forma de Estado
federal caracteriza-se exatamente pela coexisténcia de esferas de governo, com

competéncias proprias, 0 que possibilita a coordenacdo e a independéncia, de

" BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p.
21.
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maneira que o0s poderes tanto do governo central, quanto dos governos
subnacionais ja nascem limitados ao exercicio de algumas fungées®.

Em face dessa realidade, identificar as origens dos tipos de federagao, que
privilegiam, de forma mais acentuada, ora a competi¢cao, ora a cooperagao entre os
entes federados, bem como analisar o proprio fendmeno da federacao e, sobretudo,
do federalismo fiscal no Brasil sdo andlises imprescindiveis para responder a
questao principal: qual o problema central do federalismo fiscal brasileiro? E, ainda,
se a Constituicdo brasileira traca um modelo que privilegia de forma absoluta a
cooperacao entre os entes federados ou, ao contrario, a Carta Constitucional
assegura a colaboracdo e a independéncia dos entes federados, admitindo a
competicédo entre eles, desde que de forma harmobnica e equilibrada?

A analise a ser efetuada permitira verificar se a Constituicdo brasileira
pretendeu assegurar ou ndo um federalismo fiscal de competicdo cooperativo,
adequado a realidade historica, politica e cultural brasileira, bem como que garanta
os beneficios econdmicos apontados pela teoria, como decorrentes da opgéo pela
descentralizacao fiscal. Tal identificagdo sera importante, na medida em que é a
federagcdo moldada pela Constituicdo aquela que se deve preservar, visto que é a
Carta Constitucional® que traca o ideal de vida boa que a comunidade brasileira
optou por assegurar. O exame da federacdo brasileira a partir da Carta
Constitucional tera, ainda, como pressuposto uma visdo de conjunto da Constituicao,
que se alcancga por meio da andlise de seus principios fundamentais, demarcada tal
apreciagao igualmente pela realidade que a Constituicdo foi chamada a ordenar, isto
€, reconhecendo-se que a Constituicdo de uma comunidade politica concreta nao
prescinde de uma perspectiva histérica®.

2 BARACHO, 1996, p. 21-22.

% Sa0 tarefas fundamentais da Constituicio a formagdo e a manutencdo da unidade politica, bem
como a criagdo e manutengdo da ordem juridica da comunidade, sendo a Constituicdo que
determina as decisdes fundamentais que levam a unidade politica, destacando-se, nesse sentido,
seus principios fundamentais e supremos da democracia, da dignidade da pessoa humana e da
organizagéo do Estado em termos de Estado federal, conforme destaca Konrad Hesse (HESSE,
Konrad. Constitucion y derecho constitucional. In: BENDA, MAIHOFER, VOGEL, HESSE, HEYDE.
Manual de derecho constitucional. Tradugado de Antonio Lopez Pina. 2. ed. Madrid: Marcial Pons,
2001, p. 3-5).

* Ibidem, p. 1. Com o que nio se adere a uma corrente de fatalismo histérico, historicista, mas sim a
uma corrente que leve em consideragdo uma “consciéncia verdadeiramente histérica”, que conduz
a interpretagdo do texto constitucional, considerando seu contexto, na linha de Gadamer, que
coloca o estar atento a consciéncia historica de forma especulativa e dialética, entendida esta como
estrutura da propria experiéncia e ndo uma automediagao da razao, conforme assevera Richard E.
Palmer (PALMER, Richard E. Hermenéutica. Tradugdo Maria Luisa Ribeiro Ferreira. Lisboa:
Edicoes 70, 1986, p. 194). Prossegue o autor referindo que a “consciéncia verdadeiramente
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Outrossim, tratando-se o problema da federagéo de um problema complexo®,
cujos componentes econémicos, politicos, socioldgicos e juridicos, sdo inseparaveis,
a abordagem transdisciplinar € imprescindivel, de maneira que, além da abordagem
propriamente juridica, alguns fundamentos da economia® serdo necessarios a
compreensao do fendbmeno federativo e, por isso, serdo analisados no presente
estudo.

O trabalho é conduzido de forma a, inicialmente, abordar as origens do
federalismo contemporaneo, destacando-se o federalismo nos Estados Unidos e na
Alemanha, considerando a importancia na formacdo da teoria da federagdo do
primeiro e, especialmente, de um modelo que, embora tenha mecanismos de
cooperagao, permite espacos de competicdo, e, do segundo, enquanto Estado
federal marcadamente cooperativo.

Em seguida, sera analisado o histérico do federalismo brasileiro desde sua
constituicao, a fim de identificar suas reais caracteristicas, presente que nao se pode
cogitar de um modelo de federagdo que seja de aplicacdo vidvel em qualquer
realidade histérica e politica e que solucione a priori eventuais assimetrias do
federalismo brasileiro.

Na segunda parte deste estudo, pretendeu-se observar o fendbmeno do
federalismo fiscal no Brasil, posterior a Constituicdo de 1988, ou seja, sua realidade
atual ’ e as praticas competitivas entre os entes federados, ainda que as

historica” de Gadamer: “consiste numa relagdo com a histérica na qual o texto nunca pode ser total
e objectivamente ‘outro’, pois a compreensao nao € o ‘reconhecimento’ passivo da alteridade do
passado, mas antes um colocarmo-nos de modo a que o outro nos reclame. Quando um texto
historico € lido como ‘meramente histérico’, o presente ja se tornou um dogma e ja se colocou fora
de questao. Por outro lado, uma consciéncia verdadeiramente histérica, ndo vé o presente como o
ponto culminante da verdade; mantém-se aberto a exigéncia que a verdade da obra lhe pode fazer”
(Ibidem, p. 196).

® Sobre a complexidade dos problemas contemporaneos e trandisciplinaridade, vide MORIN, Edgar. A
cabeca bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. Tradugao Elda Jacobina. 9. ed. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004. Ainda quanto a complexidade da discussao federativa e também
quanto a importancia da discussdo do tema, a afirmacdo de José Roberto Rodrigues Afonso,
economista com varios estudos publicados sobre a matéria, refere que “antes de ser uma questao
de técnica fiscal ou econémica, a descentralizagdo é uma questao politica e, como tal, ainda nao foi
adequadamente resolvida no Pais” (AFONSO, José Roberto Rodrigues. Descentralizagao fiscal:
revendo idéias. ENSAIOS FEE, Porto Alegre, v. 15, n. 2, p. 353-374, 1994, p. 374).

® Economia entendida, nas palavras de Richard A. Posner, como: “...a ciéncia da escolha racional no
mundo — nosso mundo — no qual os recursos sao limitados em relagéo aos desejos humanos” (“..is
the science of rational choice in a world — our world — in wich resources are limited in relation to
human wants”) (POSNER, Richard A. Economic analysis of law. 5th ed. New York: Aspen Law and
Business, 1998, p. 3) (tradugéo livre).

O conceito de federalismo ¢ dinamico, no sentido de que varia conforme as oscilagées da sociedade
em que se insere, exigindo sempre novas posturas e diretrizes com vistas ao seu aperfeicoamento,
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Constituicdes brasileiras mais recentes tenham pretendido a implantacédo de alguns
mecanismos de cooperagao.

Pretende-se abordar, igualmente em relagéo ao federalismo fiscal previsto na
Constituicdo de 1988, o tema da descentralizacao de receitas e, também, de gastos
e a forma de seu planejamento ou a falta de, bem como a questao do sistema de
transferéncias de receitas entre os federados que tem por escopo reduzir as
desigualdades regionais. Tais analises é que permitirdo verificar se os ajustes
imprescindiveis ao federalismo fiscal brasileiro tém a ver exatamente com a falta de
um minimo de integragdo e coordenagdo de politicas entre os entes federados,
embasadas em instituicbes com solidez, ou necessitam, para sua solucédo, de
reformas constitucionais amplas que recentralizem receitas e decisdes e tornem o
federalismo mais proximo de um sistema de desconcentragdo de poder tipico de
Estados unitarios descentralizados.

As experiéncias internacionais analisadas serdo importantes para verificar da
possibilidade ou da impossibilidade de um modelo de federagdo ideal e, por
conseguinte, se a comparagdo do federalismo brasileiro com os paradigmas
internacionais permite concluir que as peculiaridades e as complexidades séo tipicas
das federagdes que, por isso, exigem mecanismos de equilibrio, harmonizagéo e
aperfeicoamento em pleno funcionamento para que nao coexistam com grandes
crises. Tal exame sera importante com o objetivo de verificar a coeréncia das
proposicoes de alteracdes legislativas e politicas que aproximem nossa federacao
dos modelos internacionais, seja de cooperacao, que efetivamente, na Alemanha,
conduziu a possibilidade de assegurar um minimo de condicbes existenciais para
seus cidadaos, desejo que é compartiihado pela sociedade brasileira, seja de
competicdo, que permite praticas mais inovadoras.

Outra abordagem a ser realizada sera da pratica federativa, exatamente a fim
de verificar como o federalismo vem se desenvolvendo na realidade brasileira, bem
como se ele vem alcangando os resultados apontados pela teoria e, se ndo, por

quais motivos.

Assim, pretende-se analisar a efetividade dos mecanismos de colaboragéo e

harmonizagdo previstos na Carta Constitucional e suas possiveis distor¢des na

conforme aponta Luis Roberto Barroso (BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o
problema da federagéo. Rio de Janeiro: Forense, 1982, p. 3)
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pratica, bem como se a cooperacdo entre os entes federados vem sendo
concretizada ou, ao contrario, o desequilibrio federativo vem acentuando-se,
especialmente pela ineficiéncia das instituicbes sobre as quais estd embasado o
Estado federal brasileiro em garantir um minimo de cooperagdo necessaria ao
federalismo fiscal no Brasil. Tera a cooperacao intergovernamental se concretizado
no Pais ou restringe-se muito mais a um dever-ser? Havera uma contradicao entre o
ordenamento constitucional federativo e sua realidade pratica, responsavel por um
movimento de recentralizacdo do poder no ente central em vez do aprimoramento do
federalismo fiscal no sentido de garantir seu efetivo funcionamento como sistema
que proporciona a desconcentracdo do poder, o exercicio de praticas inovadoras e
que possibilita a garantia do equilibrio regional, privilegiando e nao acabando com a
diversidade?

Pretendendo-se oferecer respostas a tais questoes, antes de solugbes que
insistam em transpor para o Brasil modelos federativos inadequados a realidade
brasileira, serd proposto o exame de qual o papel do Supremo Tribunal Federal,
guardido maximo da federacdo, conforme prescreve a Carta Constitucional, no
federalismo brasileiro e qual a importancia da instituicao, dentre outras, no sentido
de garantir o equilibrio federativo, bem como de assegurar que o federalismo fiscal
brasileiro possa ser aprimorado sem ser descaracterizado. Nesse sentido, é que a
andlise da efetividade dos mecanismos de harmonizagcdo do federalismo fiscal
brasileiro sera realizada, bem como da atuacdo do Supremo Tribunal Federal na
mediacao dos conflitos federativos, como intérprete maximo da Constituicao Federal,
e instituicao solida, imprescindivel em uma realidade na qual os entes federados
tendam a competir entre si.

Em sintese, justificado e exposto o problema central deste estudo e, ainda, o
método de analise e como sera desenvolvida a abordagem do tema, viavel que se
adentre no seu exame, numa primeira parte, geral e, num segundo momento,
especifico.
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1 ORIGENS DO FEDERALISMO

Embora ndo seja possivel conceituar um modelo Unico de Estado federal,
havendo varios “modelos” institucionais de Estados federados que podem ser
observados na experiéncia internacional, alguns bem-sucedidos, como os Estados
Unidos, a Alemanha, a Bélgica, a Austria e a Suica, outros ndo, como a Russia, a
lugoslavia e a Nigéria®, certas caracteristicas sdo inerentes aos Estados que adotam
a forma federativa. Nesse sentido, os Estados federais nao precisam ter
mecanismos idénticos para sua compreensao e identificagdo, mas tém algumas
caracteristicas e objetivos fundamentais definidos. Tais peculiaridades diferenciam
os Estados federais dos Estados unitarios, embora, na pratica, possa-se observar
grande similitude entre Estados unitarios fortemente descentralizados (denominados
Estados Regionais®), como a Espanha, e Estados federais fortemente centralizados,
como a Argentina.

Para que seja possivel o completo entendimento do federalismo brasileiro e,
especialmente, do federalismo fiscal, necessario, entdo, ndo havendo um modelo a
priori de federacdo, que sejam assinalados os tracos distintivos da federagéo
brasileira, sua origens, o padrdo no qual se baseou em sua formacéao inicial,
verificando seus pontos de aproximagao e de distanciamento da teoria desenvolvida
sobre o tema. Assim, respeitando as peculiaridades histéricas, culturais, econémicas
e politicas do federalismo no Brasil, sera viavel pretender seu aperfeicoamento sem
apego a discursos que conduzam em sentido contrario a sua evolugao, mas que, em
realidade, acabariam por descaracterizar o federalismo brasileiro, sob fundamentos

tais como o de adaptacdo a um modelo mundial ou, ainda, repetindo o argumento

8 KINCAID, John. Introduction. In: NERENBERG, Karl (Coord.) Handbook of federal countries.
Canada: Handbook of federal countries, 2005, p. 5.

® Segundo Paulo Bonavides, o Estado Regional nio pode ser definido como uma categoria
intermedidria entre as modalidades classicas de Estado, quais sejam: Estado unitario e Estado
federal, sendo uma evolugdo do Estado unitario, que mantém sua natureza e substancia, apenas
modificando-se internamente em sua composi¢ao centralizada, pela criagdo e o reconhecimento de
autonomias regionais, o que lhe confere um mais acentuado grau de descentralizagéo. Assevera,
ainda, o autor que: “o verdadeiro Estado Regional ainda estd por constituir-se. Funda-lo sé é
possivel, a nosso ver, no interior de uma ordem federativa, que proponha e introduza novo
ordenamento auténomo, onde a autonomia politica se qualifique como poder de capacitagcao
constituinte” (BONAVIDES, Paulo. A Constituicdo aberta: temas politicos e constitucionais da
atualidade, com énfase no federalismo das regides. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004b, p. 509-
510).
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falacioso de que a centralizagdo, especialmente a fiscal, € aquela que mais se
adapta a realidade tipica brasileira de um federalismo formado por desagregacao. A
aproximacdo da realidade do federalismo e, com énfase, do federalismo fiscal no
Brasil € imprescindivel para uma abordagem que vise a contribuir com seu
aperfeicoamento. Na adequada observacao de Rainer-Olaf Schultze, os detalhes do
federalismo nao encontram uma resposta prévia, decorrendo suas solugbes de
contingéncias histéricas e do contexto '°. Também nas observacdes de Raul
Machado Horta sobre a imprescindibilidade do prévio conhecimento efetivo do
Estado Federal para sua discussao, o que ora esta sendo proposto, tem-se licdo que
instrumenta a presente andlise: “as solucbes advirdo do conhecimento, dando
precedéncia ao requisito gnoseoldgico, para que se possa, em etapa ulterior, extrair
ou propor solugdes em funcdo do conhecimento”.

Tal abordagem € especialmente relevante no que diz respeito ao federalismo,
uma vez que, no discurso comum, tende-se a focar a problematica essencialmente
na discussao do poder do Estado como um todo, suas agdes necessarias, 0S
principios que regem sua forma de atuacao e os limites dessa atuagéo e menos no
que cada governo, num Estado federal, pode e deve fazer'?, sendo exatamente
estas as preocupagdes do federalismo, que, em determinadas circunstancias
politicas e historicas, tendem a sair de foco sob argumentos de solugdes
uniformizadoras que trariam resultados mais imediatos. O federalismo busca
unidade na diversidade, o que exige um esforgo adicional em sua construgdao, como
qualquer sistema que pressuponha a liberdade em comparagcdo a um sistema
autoritario e centralizador '®*. Dessa forma, para que se possa compreender o

federalismo, tem-se que proceder, primeiramente, ao exame de suas origens.

' SCHULTZE, Rainer-Olaf. Tendéncias da evolugdo do federalismo alemdo: dez teses. In:
HOFMEISTER Wilhelm, CARNEIRO, José Mario Brasiliense Carneiro (Org.) Federalismo na
Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo: Konrad Adenauer, 2001, v. 1, p. 13.

""HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 346.

'2 Segundo Mark Tushnet: “O povo preocupa-se com o que o governo pode fazer; o federalismo diz
respeito ao que cada governo pode fazer” (“People care about what government can do; federalism
is about wich government can do it) (TUSHNET, Mark. A Court divided: the Rehnquist court and
the future of constitucional law. USA: Norton, 2005, p. 249) (tradugao livre).

18 Subjaz a questao federativa o tema da tolerancia. Nesse sentido, Michel Walzer, ao examinar a
questdo da tolerancia, trata do que denomina Estados-Nagées, referindo-se especialmente ao
Canada, que adota a forma federativa de Estado, como um caso complicado de um regime de
tolerancia, no qual esta, estendida a grupos diferentes, com histérias e culturas diferentes, exige
alguma espécie de diferenciacao politica juridica, apoiando-se o federalismo assimétrico, referido
pelo autor, exatamente sobre tais diferengas e o desejo do povo de continuar a manté-las e assim
ser reconhecido (WALZER, Michel. Da toler&ncia. Tradugcdo Almiro Pisetta. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 34-62). Ademais, faz o autor referéncia ao multiculturalismo norte-americano,
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O federalismo, como teoria politica, “é uma concepc¢ao de Estado, que surgiu
com os primeiros Estados modernos, mas sdo apontadas varias formas politicas que
apresentam, de certa maneira, caracteristicas de uma federagcdo contemporanea”'*.
Nesse sentido, mais recentemente, Estados Unitarios com descentralizagao
regional, como aqueles organizados sob a Constituicdo da Republica ltaliana, de
1947, e sob a Constituicdo da Espanha Monarquica, de 1978, encontrar-se-iam
classificados, para o que alguns autores, dentre os quais Raul Machado Horta, no
que se denomina de Estados Regionais, que seria um tipo intermediario de estrutura
espacial de Estado nas fronteiras do Estado Unitario e do Estado federal®, nao
sendo, todavia, Estados federais propriamente ditos.

Igualmente pode-se concluir que a Unido Européia, pelo menos em sua atual
conformagdo, ndo se equipara a um Estado federal, embora assevere Umberto
Forte, que seus fundadores e varios juristas, sobretudo aleméaes, tenham pretendido
aplicar a teoria federalista &s Comunidades Européias'®.

Nao obstante haver vérias convergéncias entre a Unido Européia e os
Estados federais, especialmente, a circunstancia de que as regras gerais e abstratas
das instituicdbes comunitérias prescindem de um processo de recepgao para que sua
aplicagéo seja vinculante aos Estados-membros, as suas instituicbes e aos seus
cidadaos e, ainda, sujeitam-se a interpretacdo uniforme do Tribunal das
Comunidades, a Unidao Européia ndo dispbe de competéncia geral propria de um
Estado, de sorte que somente podera intervir quando lhe tenha sido atribuida
competéncia para tanto, ndao dispondo de poderes para se atribuirem novas
competéncias, sendo, por ora, uma organizagdo internacional diversa das

tradicionais, mas que dependera, para que se torne um Estado federal

destacando a ndo-homogeneidade nacional e a diversidade dispersa da sociedade norte-americana
(WALZER, 1999, p. 121 et seq.). A federagdo norte-americana, como sera analisado, marca o
nascimento do federalismo moderno, de sorte que parece impossivel negar que o federalismo traz
subjacente a questdo do multiculturalismo, da tolerancia. Nesse sentido, ndo é demais lembrar, no
ambito da realidade brasileira, do apego, dos gaulchos as suas tradigbes, como a roda de
chimarrao, o uso de bombachas e vestidos de prenda, o churrasco, etc., tdo incentivados nos CTGs
(Centro de Tradigao Gaucha), bem como dos cariocas ao carnaval de rua, dos pernambucanos aos
bonecos de rua de Olinda e Recife, dos mineiros ao pao de queijo, dentre tantas outras referéncias
tradicionalistas que se podem lembrar sem buscar referéncias bibliograficas, mas apenas por meio
das referéncias vividas do multiculturalismo brasileiro.
'“ BARACHO, 1986, p. 5.

"> HORTA, 1995, p. 345. Conforme ja referido, Paulo Bonavides critica tal classificagao, referindo que
tais Estados ndo passam de Estados unitarios descentralizados (BONAVIDES, 2004b, p. 509-510).
'® FORTE, Umberto. Unido Européia — Comunidade Econdmica Européia (Direito das Comunidades
Européias e harmonizacéo fiscal). Tradugado de Ana Tereza Marino Falcdo. Sdo Paulo: Malheiros.

1994, p. 36-40.
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essencialmente da vontade politica de seus componentes'’. De igual forma, Jodo
Mota de Campos afirma, quanto a natureza das Comunidades Européias (da Unido
Européia), que elas situam-se “a meio caminho entre as organizagbes de simples
cooperagdo e os sistemas federais [...] devem ser consideradas como simples
organizagdes interestaduais cuja criagao nao implicou para os Estados-membros a
renuncia a soberania nacional; implicou, apenas, a transferéncia do exercicio de

» 18

certas competéncias estatais E o referido autor prossegue asseverando

categoricamente que: “A Comunidade nao é ainda — e talvez nunca venha a sé-lo —

uma federacdo de Estados” °.

Ainda nessa linha, a qual se adere, pelos
fundamentos ja expostos, Joseph H. H. Weiler conclui que a Unido Européia nao
encontra paralelo direto na ordem juridica internacional, posicionando-se entre uma
organizacao intergovernamental classica e uma federacdo®.

Assim, para que se compreenda o que caracteriza o Estado brasileiro como
federacdo e, por conseguinte, como se processou 0 seu desenvolvimento, quais
suas tendéncias e o que ele tem de essencial para que continue sendo uma
federacdo?’, necessario investigar desde sua origem e, por conseguinte, do modelo
classico do federalismo, que inspirou Rui Barbosa na edigdo do Decreto n. 1, de 15
de novembro de 1889, que transformou as provincias do Império em Estados da
Republica e fez surgir a federacdo no Brasil, qual seja: o federalismo norte-
americano, o qual tem uma papel significativo na teorizacao do federalismo.

Embora possam ser localizados tragos de formas federativas de Estado

anteriores a constituicdo da federacdo nos Estados Unidos da América, em 1787,

" FORTE, 1994, p. 40. No mesmo sentido, lan Brownlie refere que a Unido Européia possui algum
elemento federal, ressaltando, todavia, sua origem convencional, o que também a diferencia de um
Estado federal (BROWNLIE, lan. Principios de direito internacional publico. Tradugdo Maria
Manuela Farrajota, Maria Jodo Santos, Victor Richard Stockinger e Patricia Galvao Teles. Lisboa:
Calouste, 1997, p. 89).

'® CAMPOS, Joo Mota de. Manual de direito comunitario: o sistema institucional, a ordem juridica, o
ordenamento econémico da Unido Européia. Lisboa: Calouste, 2000, p. 239-241.

"% Ibidem, p. 340.

% WEILER, Joseph H. H. The Constitution of Europe: “do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration. United Kingdom: Cambridge University, 1999, p. 131. Na
referida obra, o autor faz analise bastante completa entre o principio federativo e a Unido Européia,
com analise comparativa da Unido Européia e de diversos Estados federais, tais como Canada,
Estados Unidos, Australia e Alemanha, especialmente no que diz respeito as suas relagbes com a
comunidade internacional (lbidem, p. 130-187).

2" Em obra publicada em 1982, Luis Roberto Barroso afirmava que a realidade federativa brasileira,
no momento, era “mais formal do que material”’, conforme se pode examinar: “uma analise histdrico-
critica do federalismo no Brasil, uma realidade, hoje, mais formal do que material, rendido e
impotente frente a um centralismo que se agiganta, numa intoleravel onipresenca do Poder Central
a reger os destinos da Federacdo, desde uma suposta maior eficiéncia, até um autoritarismo mal
disfarcado e voraz” (BARROSO, 1982, p. 2-3).




18

historicamente, o surgimento de tal forma de Estado, ocorreu quando as treze
colénias, que haviam alcancado a independéncia da Inglaterra e se constituido em
uma confederagdo de Estados independentes, abriram mao, num ultimo ato de
soberania, de sua prépria soberania para aderirem a um Unico novo Estado
independente, sob a forma de uma federacao.

Outrossim, considerando que o federalismo norte-americano, em que pese
atualmente ter sistemas de cooperacdo®, permite diferencas locais, assimetrias e
um certo nivel de competicdo, mesmo porque a realidade norte-americana €
marcada pela diversidade socio-cultural e econémica, necessario que também seja
examinada uma federacado que tenha conformacéao diversa, isto €, essencialmente
cooperativa, que é o caso da Alemanha, que tem “um sistema politico baseado na
simetria, unido e consenso”.

Entretanto, antes que se examine o federalismo norte-americano, o aleméo e
o brasileiro, impde-se o exame de alguns tracos peculiares do federalismo. Nesse
sentido, € possivel caracterizar o Estado federal por meio de sua distingdo da
Confederacdo de Estados, como o faz Jodo Mendes de Almeida Junior, que se
utilizando de categorias aristotélico-tomistas, conforme observou Fabio Konder
Comparato®, delineou com precisdo o traco diferenciador das confederacées das
federagdes, asseverando que: “a federacdo ndao é uma composicdo, mas sim uma
disposicao de partes, chamem-se estas Provincias, quando apenas tém a autonomia
administrativa, chamem-se Estados, quando se lhes confira uma autonomia politica
na organizacao de seus funcionarios. A composicao supde partes separadas ou
separaveis do todo; a disposicdo supde partes inerentes ao todo [...]”°. Logo, na
federacdo, ha partes a dispor, isto €, sdo os Estados inerentes ao todo,
diferentemente do que ocorre na confederagdo, em que ha partes a compor e a
dispor?®.

22 Segundo Joseph Weiler, a maioria dos Estados federais tém experimentado uma variedade de
arranjos do federalismo cooperativo, numa tentativa de atenuar a tensao potencial que surge da
adogado de uma postura unitaria internacionalmente frente a posturas autdbnomas internamente (in
WEILER, 1999, p. 167).

28 SCHULTZE, 2001, p. 14.

2 COMPARATO, Fabio Konder. Retengédo de recursos estaduais pela unido. Revista Trimestral de
Direito Publico, Sdo Paulo, v. 24, 87-91, 1998, p. 87.

% ALMEIDA JUNIOR, Jodo Mendes de. Nogdes ontolégicas de estado. soberania, autonomia,
federacao, fundacdo. Sao Paulo: Saraiva, 1960, p. 79.

% bidem, p. 79.
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Celso Ribeiro Bastos destaca, com precisdo, como traco tipico da federagao,
a sobreposicado de duas ordens juridicas, dando lugar a dois governos diferentes, o
que a diferencia das formas confederativas, que existiam até seu surgimento,
permitindo a imediata atuagdo do poder central sobre as pessoas e sobre o territério
dos Estados-membros?’. Os diferentes niveis de governo operam por seus proprios
agentes e exercem seu poder diretamente sobre os individuos?®.

O principio cardeal do federalismo € que tanto o governo central, quanto os
governos regionais (Estados-membros) tenham uma esfera, coordenada e
independente de poder e, pelo menos na teoria, nem a autoridade central, nem o
Estado-membro tenha poderes de invadir a esfera do outro governo®.

A descentralizacdo de poder proporcionada pelo Estado federal o aproxima,
de outra banda, da prépria idéia de democracia®, bem como da prépria separagao
funcional de poderes, destacando-se como “outra expressdo da teoria dos

contrapesos™"

. Nas palavras de Paulo Bonavides: “o sistema federativo traz em si
mesmo aquela nota necessaria de distribuicdo de poderes, em sentido vertical, que
completa a separacdo horizontal, j& preconizada sabidamente por Montesquieau
como penhor da liberdade na estrutura técnica do Estado livre e constitucional”?.
Outrossim, é relevante destacar que nem o governo central, nem 0s governos
subnacionais recebem seus poderes do outro, derivando ambos de uma fonte
comum, a Constituicdo®®, de maneira que, exigindo o Estado federal um duplo
ordenamento, assim delimitado e definido na Constituicdo, que assegurara a
coexisténcia dos multiplos ordenamentos de um Estado federal, afirma-se ser sua

construcdo de “laboriosa engenharia constitucional”*.

# BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 15. ed., ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
1994, p. 255.

2 WESTPHAL, Joseph. Federalism in the United States. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares; SILVA,
Pedro Luiz Barros (Org). A federacdo em perspectiva: ensaios selecionados. Sdo Paulo: FUNDAP,
1995, p. 47.

2 WEILER, 1999, p. 132-133. Tradugao livre.

% Nesse sentido, afirma Paulo Bonavides, de forma enfatica, que: “toda democracia organizada em
bases unitaristas € menos democracia que aquela estabelecida e inspirada segundo os principios
federativos. Conduz o modelo federativo o cidadao as cercanias do poder decisério imediato, cuja
acao acompanha ele melhor, fora do anonimato, da auséncia e da distancia que caracteriza o
processo unitarista e centralizador” (BONAVIDES, 2004b, p. 431).

¥ PECES-BARBA MARTINEZ, Gregoria. Etica: poder y derecho. Reflexiones ante el fin de siglo.
Madrid: Centro de Estudos Constitucionais, 1995, p. 92.

%2 BONAVIDES, op. cit., p. 419.

%3 WESTPHAL, 1995, p. 47.

% HORTA, 1995, p. 346.
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Especialmente no que diz respeito a reparticdo de competéncias, isto é, da
parcela de poder a ser exercida pelos entes federados separadamente, que
‘condiciona a fisionomia do Estado Federal, determinando os graus de

"% a Constituicdo destaca-se

descentralizacdo e centralizacdo do poder federa
como elemento indispensavel de uma federacdo, da qual provém, conforme ja
assinalado, a regulamentagdo minuciosa da distribuicdo de competéncia, com
uniformidade no que diz respeito a disposicdo das instituicbes constitucionais em

todos os Estados®. Nesse sentido, segundo José Alfredo de Oliveira Baracho:

Nao ha tratado nem pacto que dao origem contratual a essa unidade
das partes, mas uma Constituicdo surge como norma principal que
tem eficacia e validade para dar suporte, também, aos ordenamentos
locais; (sendo que) esta preeminéncia da Constituicdo federal nao
retira a atribuicdo dos Estados particulares em elaborar a prépria
organizacéo constitucional®’.

Num Estado unitério, por sua vez, o governo central concentra todos os
poderes, podendo delegar autoridade para constituicAio de unidades, mas,
igualmente retirar tais poderes. Nesse sentido, a distingdo essencial entre o
federalismo e a simples descentralizagdo € que, nesta, o poder central,
unilateralmente, pelos meios legais consagrados, pode alterar as atribuicbes dos
o6rgaos descentralizados, inclusive reduzindo-as, prescindindo de seu
consentimento®, e naquele, a autonomia dos entes federados encontra-se fora do
alcance do poder legislativo federal®®.

Exatamente pela coexisténcia das ordens juridicas dos entes federados numa
federacao e, por conseguinte, pela desconcentragcao do poder de um ente central, 0
principio da subsidiariedade é de fundamental importancia num Estado federal, o
qual supde um sistema adequado de reparticdo de competéncias entre os 6rgaos
centrais e 0s subnacionais, que varia de Estado para Estado®’. Segundo o principio
da subsidiariedade, o ente central devera atuar nos limites das competéncias que Ihe

foram atribuidas exclusivamente, devendo intervir no ambito das competéncias

% HORTA, 1995, p. 248.

% BARACHO, 1986, p. 23.

% |bidem, p. 24.

% bidem, p. 46.

89 D’ECA, Fernando L. Lobo. O sistema federal e o abuso de poder: principios constitucionais de
coordenacdo de competéncias como forma de prevenir e conter abusos de poder. Revista
Tributaria e de Finangas Publicas, Sao Paulo, n. 65, p. 142-195, nov/dez 2005, p. 148.

* CAMPOS, 2000, p. 261.
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concorrentes, nos limites tracados para o exercicio de tal competéncia, ndo os
excedendo quando a atuac¢ao dos Estados e, respectivamente, dos Municipios seja
suficiente. Ainda, na definicdo conferida por Paulo Bonavides ao principio da
subsidiariedade: “[...] s6 passam a esfera de competéncia do ente maior aquelas
matérias que ndao podem ser da mesma forma ou com vantagem exercitadas pelos

entes publicos inferiores™’

. A importancia do principio esta em garantir, o que Celso
Ribeiro Bastos denomina, regra de ouro da federacao, qual seja: “nada sera exercido
por um poder de nivel superior desde que possa ser cumprido pelo inferior [...]
significa dizer que sé serao atribuidas ao governo federal e ao estadual aquelas
tarefas que ndo possam ser cumpridas senao a partir de um governo com esse nivel
de amplitude e generalizagao™*?.

Por sua vez, também indispensavel, nos Estados federais, exatamente para
assegurar os limites do exercicio da parcela de poder atribuida a cada um dos entes
federados, bem como a fim de garantir efetividade aos tracos federativos definidos
na Carta Constitucional, o fortalecimento do Poder Judiciario **. Refere-se que os
Tribunais Superiores, num Estado federal, especialmente a Suprema Corte, séo
indispenséaveis ao federalismo, na medida em que exercem o controle permanente e
definitivo em relacdo aos conflitos de competéncia entre os entes federados,
evitando usurpagcbes de competéncia, garantindo a coexisténcia harménica e
coordenada dos poderes atribuidos a cada ente federado, caso subsistam conflitos
OuU excessos nao resolvidos ou até decorrentes da atuagdo das instancias de
representagao politica dos entes federados**.

Ademais, ainda que, no federalismo classico, poder-se-ia sustentar

45

soberania dos Estados-membros da federagdo, num Estado federal

contemporéaneo, € viavel arrolar-se, como sua caracteristica, que aqueles nao
possuam soberania externa, mas sim autonomia, capacidade de auto-organizacao,
que implica no poder de fundar uma ordem constitucional prépria*®. O Estado federal

€ um Estado soberano composto de véarios Estados autbnomos. Assim, embora a

* BONAVIDES, 2004b, p. 436.

“2 BASTOS, p. 248.

*3 Ibidem, p. 253.

* D’EGA, 2005, p. 149.

* Tanto assim que as Constituicdes dos Estados do Piaui (1891), do Rio de Janeiro (1892), do
Parana (1892), do Mato Grosso (1891), da Bahia (1891), de Sao Paulo (1891) e de Santa Catarina
(1891), influenciadas pelas caracteristicas apontadas no federalismo classico, consagraram a
soberania do Estado-membro, conforme observa Raul Machado Horta (HORTA., 1995, p. 449).

*6 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. Sao Paulo: Malheiros, 2004a, p. 181.



22

Constituicao federal possa atribuir aos Estados, que constituem uma determinada
federagdo, a capacidade para contrair tratados internacionais e, ainda, estabelecer

relagbes diplomaticas, atuariam estes tdo-somente como delegados ou

representantes do Estado federal®’.

Também especifico da federagdo a posicao igualitaria dos entes federados
subnacionais como participantes ativos e indispensaveis na formacao da vontade
geral.

Outrossim, preservando o Estado federal o equilibrio entre forcas
contraditérias da unidade e da diversidade, do centralismo e do localismo, estara
presente o federalismo de cooperacao, isto €, de equilibrio entre a Unido soberana e
os Estados autdnomos*.

Raul Machado Horta, embora aponte que o alicerce que embasa o sistema
constitucional do Estado federal seja a reparticdo de competéncias®®, sintetiza, o que
denomina de “principios, técnicas e instrumentos operacionais” dos Estados
federais, tracados pela doutrina e pela prépria organizagéo constitucional dominante

no federalismo, da seguinte forma:

1. a decisao constituinte criadora do Estado Federal e de suas partes
indissociaveis, a Federacao ou Unido, e os Estados-Membros;

2. a reparticdo de competéncias entre a Federacdo e os Estados-
Membros;

3. 0 poder de auto-organizacdo constitucional dos Estados-Membros,
atribuindo-lhes autonomia constitucional;

4. a intervencao federal, instrumento para restabelecer o equilibrio
federativo, em casos constitucionalmente definidos;

5. a Camara dos Estados, como 6rgao do Poder Legislativo Federal,
para permitir a participagdo do Estado-Membro na formacdo da
legislacao federal;

6. a titularidade dos Estados-Membros, através de suas Assembléias
Legislativas, em numero qualificado, para propor emenda a
Constituicao Federal;

7. a criagdo de novo Estado ou modificagdo territorial de Estado
existente dependendo da aquiescéncia da populagcdo do Estado
afetado;

8. a existéncia no Poder Judiciario Federal de um Supremo Tribunal
ou Corte Suprema, para interpretar e proteger a Constituicao
Federal, e dirimir litigios ou conflitos entre a Unido, os Estados,
outras pessoas juridicas de direito interno, e as questdes relativas a
aplicacdo ou vigéncia da lei federal®.

*” BROWNLIE, 1997, p. 89.
* HORTA, 1995, p. 347.

*9 Ibidem, p. 352.

% |bidem, p. 349.
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Fernando L. Lobo D’Ega também apresenta uma sintese dos elementos
caracterizadores do Estado federal, que merece transcricéo:

[...] guardadas as diferengas histéricas e institucionais especificas de
cada Estado, pode-se definir o Estado Federal como aquele inserido
no dominio tipolégico do estado de composicdo complexa, formado
por uma pluralidade de entes constitutivos e caracterizado
essencialmente por uma descentralizacdo e coordenacao
constitucional de poderes, a partir de um Governo central (Governo
federal), que convive paralelamente sobre um mesmo territério, com
um ou mais centros de poder (entes federados); estes Ultimos
dispbem de autonomia para se auto-organizar, criar ordenamento
juridico e tributos préprios, detendo cada qual, um aparato legislativo,
executivo e judicial para poder exigir o cumprimento das normas por
eles editadas e cujas competéncias se exercem diretamente, dentro
da esfera outorgada pela Constituicdo federal, sobre as pessoas e
propriedades que se encontrem dentro de seus respectivos limites
territoriais®".

Delineados, em linhas gerais, alguns tragos comuns do que se podem
considerar Estados federais, importa salientar que: “a preferéncia do constituinte
federal por determinada concepcao de Estado Federal e a atuacado desses (dos)
fatores extraconstitucionais irdo conduzir, de forma convergente ou ndo, ao tipo real

»52  Assim, a atual

de organizacao federal em determinado momento histérico
referéncia a “crise do federalismo”, em realidade, mais diz respeito a crise de um
modelo de federalismo do que ao federalismo em si, isto é, resultado de um tipo real
de organizacao federal num dado momento histérico. A federagédo, enquanto tal, ndo
obstante as dificuldades que enfrenta, permanece sendo a opgao constitucional em
muitos paises, especialmente os recém emancipados ou, ainda, objeto de discussao
em realidades como a da Unido Européia, conforme ja4 examinado. Sobre a
adequada forma de compreensdo das transformacdes do federalismo, diz, com

clareza peculiar, Paulo Bonavides, o que segue:

Se tivermos porém a visdo aberta e a sensibilidade bastante apurada
com gque acompanhar o curso da vida no laboratério social, nenhuma
dificuldade defrontaremos entdo ao proclamar em fase de florescente
desenvolvimento o neofederalismo do século XX. Mas entendido este
qual o fizemos, a saber, acrescido daquelas emendas que pdem o
direito em dia com os fatos, previnem os desvirtuamentos do
intervencionismo estatal, cortam os elementos de fundo da crise
federativa na estrutura do Estado contemporaneo, alhanam

> D’EGA, 2005, p. 147.
2 HORTA, 1995, p. 347.
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obstaculos e conduzem a uma possivel solugdo do problema
federativo®.

Com tais nogdes parece possivel, prosseguir-se na analise da federacao
norte-americana, da federacdo aleméa e da brasileira, presente que, atualmente, aos
Estados federais mais interessa a forga de sua estrutura federativa, a qual possibilite
o fortalecimento tanto da federagcao como um todo, quanto dos entes federados, com
bases independentes e plurais, e menos a predominancia seja do poder central

frente aos poderes locais, seja dos poderes locais frente ao poder central®®.

1.1 Federacao Norte-Americana

A transformacdo da confederagdo dos Estados independentes sucessores
das treze colbnias britanicas da costa oriental da América do Norte, apos suas
independéncias em 1776, em federagdo, marca o surgimento do que se pode
considerar um perfeito exemplo de federacdo®. Conforme acentua José Alfredo de
Oliveira Baracho: “...] aceita-se que foram os americanos os inventores de um novo

tipo de Estado que surgiu no fim do século XVIII, o Estado federal”®

, Visto que,
embora pudessem ter conhecimento de eventuais aplicagdes historicas anteriores, o0
modelo de federacdo que forjaram ndo guardou vinculagdo com a teoria politica
preexistente®’.

As bases da federacao norte-americana surgiram da Convencao de Filadélfia,

que se iniciou em 14 de maio de 1787, com a finalidade inicial de apenas tornar os

°® BONAVIDES, 2004a, p. 191.

> WEILER, 1999, p. 186-187.

* MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: preliminares, o Estado e os sistemas
constitucionais. 6. ed. Coimbra: Coimbra, 1997, v. 1, p. 143.

¢ BARACHO, 1986, p. 150. No mesmo sentido, Sanford F. Schram, segundo o qual: “O governo
criado pela nova constituigao tornou-se o primeiro estruturado em conformidade com principios do
que hoje é referido como federalismo” (SCHRAM, Sanford F. United States of America. In:
NERENBERG, Karl (Coord.) Handbook of federal countries. Canada: Handbook of federal
countries, 2005, p. 373) (tradugao livre).

" BARACHO, op. cit., p. 151. Conforme expds Paulo Bonavides: “A antigtiidade a rigor ndo conheceu
o fendmeno federativo com os caracteristicos usualmente ostentados no Estado moderno. O que os
gregos por exemplo denominavam Federagao € aquilo que os modernos chamam Confederacdo. A
federagao propriamente dita ndo a conheceram nem praticaram os antigos, visto que a mesma,
tanto quanto o sistema representativo ou a separacgao de poderes, € das poucas idéias novas que a
moderna ciéncia politica inseriu em suas paginas nos trés ultimos séculos de desenvolvimento”
(BONAVIDES, op. cit., p. 180).
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Artigos da Confederagdo (tratado celebrado em 1777 e ratificado em 1781)
adequados as exigéncias de governo e a preservagao da Unido, num periodo
marcado por uma hostilidade ao governo e uma notada averséo a tributacdo. Cada
Estado era um imperium in imperio; o crédito publico estava desmoralizado; o
tratado de paz com a Gra-Bretanha estava sendo ignorado de ambos os lados e
parecia de incapaz de execugdo; atribuia-se aos Artigos da Confederacdo um
catalogo de catastrofes. Em vez de os Estados independentes trabalharem juntos,
alguns deles comecaram a produzir sua prépria moeda € a erigir barreiras, embora
seus governos fossem fracos para assegurar o rule of law>®. Diante desse
panorama, os Estados Unidos da América acabaram por adotar uma Constituicao
comum, a qual todos os Estados passaram a se submeter, instituindo-se a
federacdo®®, na qual foi reconhecida a identidade e a autonomia das treze ex-
colonias, bem como estabeleceu-se um sistema de solucdo de conflitos®®. Dessa
forma, o povo americano repeliu os Artigos da Confederacao de 1777 para substitui-
los pela Constitutional Law de 1787. Assim, a Constituicdo tornou-se a fonte ultima
dos valores politicos dos Estados Unidos, cabendo a cada administragéo nacional e
as decisbes da Suprema Corte dar um novo significado as normas constitucionais,
sob condigdes e em momentos diferentes®. Conforme destaca José Alfredo de
Oliveira Baracho: “A Constituicao nao criou somente uma federacdo, mas também
um novo Estado que n&o é apenas federal, mas também nacional. Os Estados
componentes estdo ligados pela Constituicdo que a aceita”®. Nasce, assim, um

163

“paradigma de todos os sistemas federativos constitucionais”™, erguendo-se um

“maravilhoso edificio juridico — a Constituicdo de Filadélfia — sob cujo teto suas
instituicdes floresceram e prosperam ha mais de duzentos anos”®*.

Encontra-se, na coletanea de artigos The Federalist, a descricao classica do
federalismo norte-americano. Nos artigos, publicados, entre outubro de 1787 e maio

de 1788, na imprensa de Nova lorque, de autoria de Publius, pseudébnimo de

%8 SCHRAM, 2005, p. 373.

% HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O federalista. Tradugao Ricardo Rodrigues
Gama. Campinas: Russell, 2003, p. 15-17.

% BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 12.

®" BARACHO, 1986, p. 150.

%2 Ibidem, p. 36.

%8 BONAVIDES, 2004b, p. 420.

% Ibidem, p. 420.
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Alexander Hamilton, John Jay e James Madison®®, os quais dirigiam o movimento
em favor de uma nova Constituigdo com um governo nacional forte, que estava em
processo de ratificacao, discutiam, de forma densa, o governo federal. Analisou-se,
desde o nascimento da federacao, entdo, o receio de que a Unido passasse, com tal
forma de Estado, a exercer o controle nas arrecadagdes, em prejuizo das
administragdes locais, que pretendiam continuar desfrutando de uma autoridade
independente, ndo sujeita a controles, para arrecadar seus impostos a fim de
atender suas necessidades, conforme consta no Federalista, n® 32, de Alexander
Hamilton®. Tal preocupacdo, na época, foi afastada com vigor por Alexander
Hamilton, que afirmava, no artigo n® 34 do Federalista, que os Estados-membros
desfrutariam de autoridade igual a da Unido, exceto quanto aos direitos sobre
importacdo, de maneira que possuiriam meios abundantes para satisfacdo de suas
préprias necessidades independentemente de qualquer controle externo®”.

Também no nascimento da federacdo, destacava-se a importancia e, até
mesmo, a essencialidade da Unido (James Madison, no artigo n® 45), como ente
central, a seguranga do povo da América contra ameagas estrangeiras, bem como
contra disputas e conflitos entre os diferentes Estados-membros e, por conseguinte,
a felicidade do povo americano®. Dessa forma, sendo indispensavel a atuacéo do
governo federal e sendo os governos estaduais considerados como partes
constituintes e essenciais do governo federal, a federagdo acabou estabelecendo-se.

Ademais, considerando que a fragueza da Unido estavam sendo creditadas
muitas das mazelas da Confederagdo até entdo existente, o governo federal foi
investido de autoridade ndo somente sobre os Estados, conforme os modelos de
federacdo até entdo existentes, mas diretamente sobre todas as pessoas e
propriedades existentes dentro de seus limites territoriais®.

Segundo Jorge Miranda, baseia-se o federalismo norte-americano em quatro

principios juridicos, quais sejam: (a) poder constituinte em cada Estado, nos limites

%% Observa José Alfredo de Oliveira Baracho o que efetivamente ocorre na analise do federalismo
norte-americano, isto €, a necessidade, como em outros temas do constitucionalismo daquele
Estado, de lembrar do pensamento dos framers e dos intérpretes da Constituicdo (BARACHO,
1986, p. 150).

% HAMILTON; JAY; MADISON, 2003, p. 203.

%7 Ibidem, p. 211.

%8 Ibidem, p. 290-291.

% SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual: uma visdo contemporanea. Traducdo
Elcio Cerqueira. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 16.
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da Constituicdo Federal, respeitando-se a forma republicana; (b) intervengéo
institucionalizada na formacao da vontade politica federal, de maneira que existe o
Senado, segunda cadmara, com igual representacao dos Estados, dois senadores por
Estado (que difere da primeira camara, a dos Representantes, em numero
proporcional a populagdo de cada Estado), bem como o colégio eleitoral
presidencial, no processo de votagao, € formado por tantos eleitores por Estado
quantos os Senadores e Representantes que Ihe cabem, e, ainda, os aditamentos a
Constituicdo necessitam ser aprovados por dois tercos dos membros das duas
camaras e ratificados por trés quartos dos Estados; (c) especialidade das atribuicoes
federais; (d) igualdade juridica entre os Estados federados”.

No que diz respeito ao principio da especialidade das atribuicoes federais,
Gilberto Bercovici ressalta que a delimitacao, isto é, a reparticdo de competéncias,
estabelecida diretamente na Constituicao, bem como a atribuicdo de encargos é
ponto central do federalismo, pois vai além da descentralizacdo administrativa,
garantindo a existéncia simultdnea de varios centros de decisdo politica, inclusive
com exclusividade sobre determinadas matérias’".

Os fundadores da federagdo norte-americana esperavam garantir a posi¢ao
coordenada e independente dos diferentes centros de governo e, especialmente,
que o governo central “que estavam criando nao fosse tao poderoso que, na pratica,
tragasse os estados dos quais se comporia a Nagao”’?, dai a limitagdo de uma lista
de poderes especificos enumerados ao governo federal, indispensaveis ao seu
funcionamento, reservando todo o resto de autoridade aos Estados. Os poderes
enumerados do Congresso Nacional sao listados no Artigo |, Segcédo 8. Apesar da
enumeracao de poderes federais, considerando que a Constituicdo nao havia
delineado explicitamente a divisdo de poderes entre o governo federal e os
estados’®, ndo estabelecendo especificamente quais poderes ou se alguns poderes
seriam exclusivos dos Estados, adveio, para esclarecer quaisquer duavidas, a Décima
Emenda’™, de 1791, segundo a qual: “Os poderes ndo delegados aos Estados pela
Constituicdo, nem vedados por ela aos Estados, sdo reservados aos Estados,

" MIRANDA, 1997, p. 143-144.
"' BERCOVICI, 2004, p. 14.

"2 SCHWARTZ, 1984, p. 9.

8 SCHRAM, 2005, p. 377.

"* BARACHO, 1986, p. 152.
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»75_ garantindo-se, assim, aos Estados regular inimeras

respectivamente, ou ao povo
fungbes de incumbéncia local, criando uma grande reserva de poderes residuais aos
Estados’®.

A divisdo de poderes entre o governo federal e os Estados considera, ainda, o
principio da supremacia nacional, pelo qual a Constituigao, as leis e os tratados da
nagcdo sao supremos, conforme prescreve o Artigo VI da Constituicdo Norte-
Americana ’’, colocando-se “como instrumento para impedir que a legislagdo
estadual contrarie a Constituicdo, as leis e os tratados da Nagao”’®. Considerando a
existéncia de dois niveis de governo, as possibilidades de ocorrerem conflitos de
competéncia sao reais e, dai, a inexisténcia de um meio de solucao poderia levar o
sistema federal ao colapso, de maneira que, com o principio da supremacia
nacional, os Estados nao poderdo subordinar o governo federal de maneira a
conduzir a destruicdo da federacado, prevalecendo as leis nacionais e os tratados,
desde que ndo contrariem a Constituicdo’®. Entretanto, em que pese o principio da
supremacia nacional, é importante observar que a Constituicdo protege tanto a
indestrutibilidade da Unido e a manutengdo do governo nacional, quanto dos
Estados e a manutencdo de seus governos®, entendendo ambos indispensaveis a
permanéncia da federagéo.

Quanto ao mencionado principio da igualdade juridica entre os Estados
federados, pode-se reconhecer que nao haveria hierarquia ndo s6 entre os Estados
federados, mas, segundo expds Gilberto Bercovici, entre as duas esferas de poder
politico, isto é, a federal e a estadual, prevalecendo sobre ambas a Constituicdo®'. O
pressuposto de igualdade entre as duas esferas de poder politico, caracteristica
marcante da federacao norte-americana em sua conformacao classica, perdeu forca

no periodo posterior ao New Deal, no qual o federalismo caracterizou-se pela

"> “Amendment X — The powers not delegated to the United States by the Constitution, nor prohibited
by it to the States, are reserved to the States respectively, or to the people”.

® SCHRAM, 2005, p. 378.

"7 Ibidem, p. 377. Dispde o artigo VI da Constituigio que: “Esta Constituigdo e as leis dos Estados
Unidos que se fizerem em virtude dela, e os tratados assinados ou que se assinarem, sob a
autoridade dos Estados Unidos, serao a lei suprema do pais; e os juizes dos diversos Estados
estardo obrigados por ela, ndo obstante qualquer disposicdo em contrario inserta na Constituicdo
ou na lei dos Estados” (COOLEY, Thomas Mclintyre. Principios gerais de direito constitucional dos
Estados Unidos da América do Norte. Traducdo Alcides Cruz. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1982, p. 27).

® BARACHO, 1986, p. 151.

" SCHWARTZ, 1984, p. 19-20.

8 Ibidem, p. 11-12.

8 BERCOVICI, 2004, p. 12-13.




29

predominancia da autoridade federal, diante de um sistema econdmico e social
dependente do controle do governo federal. Tais circunstancias levam a discussao
quanto a posicdo do conceito de igualdade governamental, como principio
fundamental da estrutura do federalismo americano®.

De qualquer forma, da prépria formacdo do federalismo nos Estados Unidos
da América pode-se verificar que ele esta embasado numa enorme independéncia
dos Estados, de maneira que diferentes niveis de governo compartiiham poder
politico dentro de um espaco politico determinado pela Constituicdo, sendo papel da
Constituicao, interpretada pela Suprema Corte, tanto garantir a atuacdo do governo
central sem interferéncia indevida nos Estados, quanto garantir a atuacao dos
Estados nos espacos previamente delimitados. Relevante é ter nocao da
importancia, no federalismo norte-americano, de que o0s governos estaduais
dispéem, igualmente como ocorre em nivel federal, do mecanismo completo de
elaboracao da lei, legislativo, e de imposi¢ao da lei, tanto executivo, quanto judicial®®.
Nesse sentido, destaca Bernard Schwartz que, embora muitas vezes nao se
observe, nas ultimas décadas acentuou-se nao sé o papel da Unido no desempenho
de funcdes governamentais essenciais ao sistema norte-americano, mas também a
importancia dos Estados no desempenho de fungdes governamentais, sendo estes
responsaveis por grande parte da educacdo basica, prevencdo de incéndios,
protecdo policial, saneamento, satde publica, dentre outras inimeras funcdes®.

O federalismo norte-americano caracteriza-se, ainda, pela circunstancia de
que tanto o governo central quanto os governos estaduais exercem poderes de
forma direta sobre as pessoas, poderes concorrentes entre si e, do ponto de vista
dos cidadaos, estes participam dos processos de tomada de decisdao tanto dos
governos estaduais quanto do governo federal, sendo responséveis por ambos®.

Conforme se pode observar, o federalismo norte-americano tem suas raizes
bem definidas em caracteristicas culturais e materiais daquele Estado, tendo nascido
de uma necessidade histérica e cultural da sociedade norte-americana, que nunca
teve um centro politico, social, cultural ou econémico, sendo o poder sempre

compartilhado, como bem referiu Nicolas Shumway, Diretor do Instituto Texas

8 BARACHO, 1986, p. 158.

8 SCHWARTZ, 1984, p. 17-18.
8 Ibidem, p. 18.

% BARACHO, op. cit., p. 160-161.
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Lozano Long de Estudos Latino-Americanos, em palestra proferida, em 10 de agosto
de 2004, na Universidade Federal do Rio Grande do Sul, sobre o tema “Raizes
culturais do federalismo norte-americano”.

Joseph W. Westphal aponta as razbes pelas quais a federagédo foi a opgao

norte-americana:

Primeiro, ela permite unidade sem uniformidade. E uma forma de
freios e contrapesos entre os estados e 0 governo nacional. Quando
um partido politico perde o controle do governo nacional é como
manter escritérios em um numero de estados. [...] igualmente é dificil
para uma maioria nacional executar um programa de agéo permitindo
aqueles que controlam um governo estadual frustar o consenso
expresso por meio do Congresso e das agéncias nacionais. [...]
politicos nacionais e partidos ndo tém que aplainar toda diferengca em
todos os assuntos em todos os estados. Matérias como divorcio,
codigo de postura escolar, sdo debatidas nas assembléias estaduais
e nas prefeituras, ndo é necessario forcar um padrdo nacional. Dessa
forma, € mais facil construir um consenso sobre os verdadeiros
problemas nacionais. Uma segunda razédo para o nosso federalismo
€ que encoraja a experimentacdo. Uma terceira razdo é que o
federalismo mantém o governo préximo do povo. Sustentando
inimeras instancias deliberativas, nosso sistema federal envolve
vérias pessoas e auxilia a manter o governo proximo do povo®.

Entretanto, embora a natureza centrifuga do federalismo norte-americano, no
decorrer de sua formacgao histérica, acentuou-se igualmente momentos de tendéncia
centripeta, agregacionista, tendo o poder central se fortalecido em consequéncia das
guerras internas, como a Guerra de Secessdo, de 1861-1865, e das guerras
mundiais. A Guerra Civil teve um grande impacto na forma do federalismo norte-
americano, na medida em que o governo federal assumiu a responsabilidade por
manter a inviolabilidade da unido, sendo que a imposicao do governo federal, no
periodo de reconstrucdo do Sul, de 1865-1876, solidificou tal papel de protetor da

unido, dando sentido a disposicao constitucional que prescreve que a legislacdo do

% First, it allows unity without uniformity. There is a form of checks and balances between the states
and the national government. When one political party looses control of the national government it is
likely to hold office in a number of states. [...] It is also difficult for a national majority to carry out a
program of action while permitting those who control a state government to frustrate the consensus
expressed through Congress and national agencies. [...] national politicians and parties do not have
to iron out every difference on every issue in every state. Issues such as divorce, school dress code
are debated in state legislatures and city halls; there is no need to enforce a single national
standard. Thus it is easier to develop a consensus on truly national problems. A second reason for
our federalism is that it encourages experimentation. A third reason is that federalism keeps
government close to the people. By providing numerous areas for decision making, our federal
system involves many people and helps to keep government closer to the people” (IWESTPHAL,
1995, p. 48-49) (tradugao livre).
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Congresso é suprema®’. Também em funcdo do aumento de Estados federados, de
13 para 50%, e do aumento das funcées do Estado federal e, por conseguinte, de
seu peso financeiro®, decorrente da maior imposicdo de impostos federais para
fazer frente a seus projetos e da maior importancia das relagdes exteriores e do
comércio internacional e interestadual®, houve um fortalecimento do papel do ente
federal. Tal tendéncia encontrou amparo na Suprema Corte norte-americana, a
quem cabe dirimir as davidas sobre atribuicao de competéncias.

Ao adentrar no exame do papel da Suprema Corte no federalismo norte-
americano, ndo se encontram fundamentos para deixar de aderir ao posicionamento
de Bernard Schwartz no sentido de que: “é o trago mais caracteristico do sistema
americano — isto &, a imposicdo dos principios do federalismo pelo Judiciario”®’,
sendo a Corte, ainda, nas palavras do autor, “o arbitro do sistema federal na
América™. Na federacdo dos Estados Unidos, a linha entre os poderes nacionais e
estaduais é tragada pela Corte Suprema federal, 0 que viabiliza a existéncia de um
mecanismo legitimo que assegura a divisdo de autoridade estabelecida na
Constituicdo, mecanismo este imprescindivel para o funcionamento do sistema
federal ®*. E a Suprema Corte que garante tanto a supremacia nacional da
Constituicdo quanto a autonomia dos Estados, sendo dificil conceber o
funcionamento do federalismo americano, na pratica, sem ela®. Evidentemente que
nao se trata de um instrumento perfeito, todavia, conforme bem observa Schwartz:
“o desempenho do Judiciario neste campo produziu um resultado muito mais
louvavel do que se poderia esperar de uma assembléia legislativa”®. Sanford F.
Schram também destaca a relevancia da Suprema Corte no federalismo norte-

americano, referindo que:

A Suprema Corte interpreta um papel constitucional crucial, algumas
vezes freando o poder federal sobre os estados, outras permitindo o
crescimento do poder federal. As variagbes do federalismo
americano tém sido reguladas pela Corte que, com base na

8 SCHRAM, 2005, p. 374-375.

8 Em 1959, com a admissdo do Havai e do Alasca como Estados, o nimero foi elevado para
cinquenta, conforme refere Bernard Schwartz (SCHWARTZ, 1984, p. 12).

8 MIRANDA, 1997, p. 144.

% BARACHO, 1986, p. 151.

" SCHWARTZ, op. cit, p. 21.

%2 Ibidem, p. 46.

% Ibidem, p. 22.

* Ibidem, p. 22.

% Ibidem, p. 24.
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construgdo da judicial review, estabeleceu-se como um arbitro
independente entre os estados e o governo federal em matéria
constitucional®®.

Assim, demonstrando o papel decisivo da Suprema Corte no federalismo
norte-americano, esta a formulagdo da doutrina dos poderes implicitos, enunciada
pelo Presidente daquela Corte na época, John Marshall, a qual assegurou ao
governo federal além dos poderes enumerados expressamente na Constituicdo
também os necessarios e apropriados ao exercicio efetivo dos poderes expressos,
entendimento sufragado pela Suprema Corte no leading case McCullock versus
Maryland, de 1819 . Tal doutrina foi fundamental para o funcionamento e
desenvolvimento do governo federal.

A Suprema Corte igualmente podem ser submetidas questdes juridicas
decorrentes de uma disputa que envolva os interesses dos Estados, os quais podem
optar, em vez de submeter o conflito a Suprema Corte, por uma solugdo negociada
por meio de acordos, a serem aprovados pelo Congresso, embora ndo haja uma
férmula fixa no que diz respeito ao tempo e modo de sua aprovagcao, apenas
vedando a Constituicdo norte-americana o uso da forca nos conflitos entre
Estados®®. De igual forma, na federacdo norte-americana, ¢ a Suprema Corte que
decidira, por exemplo, se um tributo estadual esta sobrecarregando indevidamente
uma funcgéo nacional®.

Outrossim, fundamentais as decisbes da Suprema Corte, posteriores a
Guerra Civil norte-americana, numa interpretacdo, naquele momento, que tendeu a
fortalecer os poderes dos Estados, ndo elencados taxativamente na Constituicao'®,
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IO

marcando o traco de federalismo dua , isto é, com rigida reparticdo de

% “The Supreme Court has performed a critical constitutional role, at times reining in federal power
over the states, and at times allowing for the growth of federal power. The variations in American
federalism have been regulated by the Court which over time built on its assertion of judicial review
to establish itself as an independent arbiter between the states and the federal government on
constitutional issues” (SCHRAM, 2005, p. 378) (tradugao livre).

9 SCHWARTZ, 1984, p. 14-15.

% WESTPHAL, 1995, p. 50.

% Ibidem, p. 50.

1% SCHRAM, 2005, p. 378.

19" Conforme José Alfredo de Oliveira Baracho: “A divisido do poder entre o governo central e os
governos estaduais fixada pela Constituicao federal deu origem ao federalismo dualista, baseado
na existéncia de dois campos de poder, mutuamente exclusivos, reciprocamente limitados, cujos
ocupantes governamentais defrontam-se como autoridades absolutamente iguais. Os governos
federal e estaduais descrevem area de poder rigorosamente circunscrita, pelo que devem
permanecer nos seus respectivos limites. Esse sistema dualista caracterizou o federalismo
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competéncias'®, que se estendeu até o New Deal. Ainda marcante do federalismo
dual, foi a decisdo da Suprema Corte no caso do trabalho infantil, Hammer versus
Dagenhart, de 1918, quando decidiu que estava além da competéncia do poder
legislativo federal proibir o transporte, no comércio interestadual, de produtos feitos

em fabricas que empregassem criancas de uma idade determinada'®

. Impedir a
intervencao federal em tal caso estava adequado ao federalismo dualista e este, por
sua vez, a uma visao menos intervencionista do Estado, que entende necessario ao
funcionamento eficiente do sistema econdmico a possibilidade de que opere sem a
interferéncia governamental'%.

De vital importancia também as decisdes da Suprema Corte sobre a Clausula
do Livre Comércio, funcionando especialmente como arbitro das exigéncias
competitivas dos interesses estaduais e nacionais '®, na medida em que a
regulamentacdo do comércio interestadual cabe ao governo central e a do comércio
dentro do Estado, aos Estados.

O federalismo classico, dualista, iniciou a ser abandonado quando a Suprema
Corte, embora tenha derrubado a legislacdo-chave do New Deal, na metade dos
anos 30, sob o fundamento de violagdo dos principios do federalismo'®, comecou
um processo de expansao do poder federal, diante da intensa pressao politica de
Roosevelt, de uma forma que assim permaneceu até os anos 70'%. Destarte, em
1937, a Suprema Corte comegou, gradualmente, a transformar o federalismo de

dualista para mais cooperativista'®

, iniciando a eliminar as limitacées do federalismo
dualista, haja vista a necessidade de regulamentacgao legislativa intensa do sistema
econOmico, que acarretou um grau de controle do governo central nunca

experimentado no sistema americano '®. Para que o governo central pudesse

consagrado pela Constituigdo de 1787, que exigia completa dicotomia do poder estadual e do
federal” (BARACHO, 1986, p. 156) (grifei).

12 BERCOVICI, 2004, p. 20.

1% SCHWARTZ, 1984, p. 28.

% |bidem, p. 29.

1% Ibidem, p. 24.

1% GCaso Schechter Poultry Corp. versus Estados Unidos, de 1935, conforme Bernard Schwartz
(lbidem, p. 32.

97 SCHRAM, 2005, p. 378-379.

% AGRA, Walber de Moura. Manual de direito constitucional. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
2002, p. 114.

19 BARACHO, 1986, p. 157-158.
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exercer autoridade regulamentadora, intervindo nos assuntos econémicos e sociais,
em escala nacional, o federalismo dualista mostrou-se inadequado'"°.
Assim, a Suprema Corte, em 1941, revogou expressamente a decisdo do

caso do trabalho infantil, que havia marcado o federalismo dual'"

. Interpretando a
Décima Quarta Emenda, a Suprema Corte entendeu que sua Sec¢édo 5 conferiu ao
Congresso mais poderes, na medida em que lhe conferiu a ultima palavra na
definicdo das liberdades e garantias individuais, de sorte que, em sua protecéo, a
regulamentacado federal sobrepunha-se a qualquer interesse estadual competidor.
Quanto a questao dos direitos civis, Mark Tushnet afirma que sua consolidagéo por
meio do poder federal transformou o federalismo''?. Na linha da transformagédo do
federalismo dualista, a Corte passou a interpretar a Décima Emenda a Constituicdo
de 1787, que assegurava aos Estados ou ao povo dos Estados Unidos os poderes
remanescentes, isto é, aqueles ndo enumerados na Constituicdo explicitamente a
Unido, como meramente declaratéria das relacdes intergovernamentais da Unido e
dos Estados, ndo mais exigindo a separacao absoluta entre os poderes das duas
esferas''®.

Dessa forma, embora a Décima Emenda tenha sido a responsavel pela
criagdo de uma grande reserva de poderes para os Estados e, por conseguinte,
tenha sido a base do federalismo dual, sua interpretacdo pela Suprema Corte, no
periodo posterior a Grande Depressdo, com a expansao dos poderes federais, e,
especialmente, apés a Il Guerra Mundial, fez com que a referida Emenda perdesse
muito do seu poder, em que pese, mais recentemente, em alguma medida, a
Suprema Corte esteja renovando-a como uma limitagdo ao crescimento do poder
federal.

Com efeito, a separagdo absoluta de competéncias, tipica do chamado
federalismo classico ou dualista, seria viavel num contexto de Estado liberal que
exigisse atuacdo estatal minima, conforme afirma Gilberto Bercovici''®. Diante das
caracteristicas da economia norte-americana no periodo do New Deal de Franklin

Delano Roosevelt (1932-1945), tornou-se inadequado preservar um federalismo

"% SCHWARTZ, op. cit., p. 30-31.

" Ibidem, p. 33.

"2 TUSHNET, 2005, p. 249.

'8 BERCOVICI, 2004, p. 22. SCHWARTZ, 1984, p. 34.
" SCHRAM, 2005, p. 378.

"* BERCOVICI, op. cit., p. 15.
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dualista ''®, pois se passou a exigir a intervencdo estatal na economia e na
sociedade, ao que se somou um eficiente aparelho administrativo federal em
contrapartida a incapacidade dos Estados de resolverem sozinhos seus principais
problemas econdmico-sociais, acentuando-se, entdo, ndo mais a competicdo no
federalismo norte-americano, mas sim a coordenacdo e a cooperagcao e, por
conseguinte, o federalismo cooperativo''”. Acentua Mark Tushnet que “a nova ordem
constitucional New Deal-Great Society’ deixou pouco espago para 0S governos
locais e estaduais, pois o0 governo nacional tinha a responsabilidade por assegurar a
estabilidade econémica e garantir direitos civis de participacao e direito a saude e a
um meio-ambiente saudavel''®.

Quanto ao poder de tributacdo e ao poder de comércio, a interpretacdo da
Suprema Corte no que diz respeito ao disposto no Artigo |, Secao 8, da Constituicao,
que da competéncia ao Congresso para criar e arrecadar tributos para pagar dividas
e prover a defesa comum e ao bem-estar geral dos Estados Unidos, bem como para
regular o comércio com as nagdes estrangeiras e entre os diversos Estados, é de
que o poder de tributacdo pode servir de base ao poder de regulamentagdo, nao
sendo o conceito de bem-estar estatico'’®. Todavia, o Congresso, no uso de tal
competéncia, ndo podera regulamenta-lo de forma que prejudique a capacidade dos
Estados em areas de fungdes estaduais tradicionais e que interfira na capacidade
dos estados de estruturar suas operacdes integrais'?°.

Por sua vez, o poder federal de tributacdo para fins regulamentadores esta
estreitamente ligado ao uso das subvencdes federais, que estao na base do sistema
intergovernamental norte-americano, num verdadeiro sistema de cooperacao entre

Unizo e Estados'®!

. Isso porque as limitagdes ao poder federal de tributar atividades
estaduais, ndo se aplicam quando utilizadas como condi¢des para que os Estados
recebam subvencdes do governo federal. As leis federais, baseadas no poder de
gastar, ou seja, que condicionam a concessdo das subvencgdes federais a certos

requisitos a serem observados pelos Estados, os quais ndo poderiam ser impostos

"% No mesmo sentido: BARACHO, 1986, p. 157.

""" BERCOVICI, op. cit., p. 20-22.

"8 TUSHNET, Mark. The new constitutional order. USA: Princeton University, 2003, p. 28.

"9 SCHWARTZ, 1984, p. 36-40.

20 bidem, p. 60. Ainda segundo Bernard Schawrz, tais limitagdes ao poder federal decorreram da
decisao da Suprema Corte, de 1976, do caso Liga Nacional de Cidades versus Usery (lbidem, p. 47
et seq.)

21 Ibidem, p. 41.
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diretamente pelo Congresso, ndo sao inconstitucionais, pois, em tese, permitem aos
Estados a opcédo de aderir as exigéncias federais e receber as subvengdes ou
nao'?. Assim, seja com base na chamada clausula do comércio interestadual, que
expandiu o governo federal na metade do século XIX, através do seculo XX, seja
com fundamento no amplo uso do poder de gastar baseado nos tributos federais, o
poder federal ampliou-se'®®. No sistema americano, sempre estiveram presentes
subvengodes, concedidas da Unido para os Estados, inicialmente incondicionais e, a
partir de 1862, condicionadas'®*. Todavia, a partir da Grande Depressao, nao tendo
os Estados recursos financeiros para sairem da crise econdmica, a utilizagdo de
subvengbdes condicionais fortaleceu-se, tendo garantido o estabelecimento de

padrdes minimos de servicos publicos nos Estados'®

. Nesse sentido, conforme
Joseph W. Westphal, as subvencdes sao efetivamente necessarias, no sistema
norte-americano, para estabelecer padrdes nacionais de servigos, equalizar recursos
entre os Estados e estimular idéias e abordagens pelos Estados, além de serem
fonte indispensavel de recursos para os Estados e as autoridades locais, na medida
em que cerca de 30 ou 40% do orgamento daqueles depende, em sua maioria, dos
recursos federais'?°.

De qualquer forma, a politica das subvengdes colabora para que se altere o
equilibrio entre o governo federal e os estaduais, na medida em que, em sua
contrapartida, permite-se uma maior interferéncia da Unido na legislagédo e na
administracdo estaduais'®’. Quanto & importancia das subvencdes condicionadas
como instrumento do federalismo cooperativo norte-americano, assevera Gilberto

Bercovici que:

Nao ha, nos Estados Unidos, uma teoria geral do federalismo
cooperativo que tenha substituido a teoria federal classica. O Unico
consenso é de que a ordem federal ndo é mais composta por duas
esferas separadas e justapostas, mas por esferas complementares,
que buscam o interesse comum. A cooperacdo € vista pelos norte-
americanos com uma maneira pragmatica de solugdo de problemas
concretos, o que fez com que o federalismo norte-americano
desenvolvesse inUmeras praticas de cooperacdo, muitas vezes
contraditorias entre si. [...] O principal instrumento do federalismo

122 SCHWARTZ, 1984, p. 55-59.
123 TUSHNET, 2005, p. 251.

2 SCHWARTZ, op. cit., p. 41.
125 |bidem, p. 41.

126 WESTPHAL, 1995, p. 51.

27 SCHWARZ, op. cit., p. 44.
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cooperativo norte-americano sao os chamados grants-in-aid, ou seja,
subvengbes federais para financiar determinadas politicas publicas
nos Estados, no contexto de um programa nacional. O cumprimento
das politicas publicas é controlado pela Unido, e o Estado

beneficiado é obrigado a participar financeiramente, em determinada
128

proporgéo, na eXGCUQéO do programa .

Segundo Richard Musgrave, o nivel de despesas publicas nos Estados
Unidos antes da Grande Depresséo era inferior a 10% do Produto Interno Bruto,
representando as de origem no nivel federal 30% do total, no nivel estadual 15% e
no nivel local mais de 50%. A partir da Grande Depressdo o percentual do PIB
destinado as despesas publicas aumentou para acima de 30%, sendo dividido entre
0s niveis cerca de 70%, 20% € 10%. Assim, o comprometimento do nivel federal
mais que dobrou, enquanto o dos niveis estadual e municipal declinaram. Tal
aumento decorreu em alguma medida do aumento do peso das despesas com a
defesa nacional, mas a maior parte refletiu o crescimento da importdncia dos
problemas sociais, especialmente do incremento da seguridade social decorrente da
2% Guerra Mundial, bem como da ascensdo das transferéncias para os Estados.
Juntamente com o crescimento do nivel de despesas, 0s impostos federais,
encabecados pelo imposto sobre a renda pessoal, apresentaram maior peso no

129 Desde a Guerra Civil, instituiu-se

federalismo fiscal norte-americano
nacionalmente um imposto sobre a renda, que nao foi implementado de forma
progressiva até o inicio do século XX. Com a Décima Sexta Emenda, de 1913, o
governo federal, detendo o poder de instituir tributos sobre a renda, tornou-se cada
vez mais a primeira fonte de receitas na federagdo'®. Assim, com a expansdo da
tributacdo sobre a renda e as subvencdes, o governo central vinculou-se a um
grande governo e a redistribuicdo'®'. O governo federal passou a alavancar os
Estados, fazendo-os aderir a programas nacionais por meio da oferta de subvengdes
condicionais (conditional grants-in-aid), que tiveram um grande peso no periodo nas
décadas de 1960 e 1970'%. Apenas no inicio da década de 1980, com os cortes do

orcamento federal, promovidos por Ronald Reagan, é que o auxilio federal comegou

'28 BERCOVICI, 2004, p. 15.

129 MUSGRAVE, Peggy. Discussion. In: BRENNAN, Geoffrey; BUCHANAN, James. The power to tax.
Cambridge: Cambridge, 1980c, p.171-173.

%0 SCHRAM, 2005, p. 380.

1 MUSGRAVE, op. cit., p.171-173.

132 SCHRAM, op. cit., p. 380.
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a diminuir'®. Necessario referir a existéncia, nos Estados Unidos, de trés tipos
basicos de meios de redistribuicdo: (a) formula grant. os recursos sao apropriados
pelo Congresso para finalidades especificas (bem-estar, merendas escolares,
construcdo de aeroportos e estradas), sendo alocados de acordo com férmulas
baseadas na populacdo ou na renda per capita nos Estados, tendo estes que
apresentar um plano de acdo e colocar um percentual do fundo total para o
programa; (b) project grant. Estados e organizacdes locais aplicam tais fundos para
projetos especificos; (c) block grant. amplas subvengdes para certas atividades
como educacdo, servico social, servicos de satde preventiva'®*.

Dessa forma, pelo que ja foi possivel analisar, é de concluir que, desde o New
Deal, a federagao norte-americana nao mais se baseia numa soberania entre iguais
governamentais, em que pese a centralizacdo, operada a partir da Presidéncia de
Roosevelt, tenha sido incapaz de descaracterizar o sistema norte-americano. O
movimento do federalismo posterior a Grande Depressdo é resultado de um
processo decorrente da pratica politica, institucional e constitucional daquele Pais,
mantendo o federalismo seus principios de base, continuando as coletividades
federais a terem o poder de auto-organizagao, diferentemente do que ocorre num
Estado unitario, embora o governo federal, comparativamente ao federalismo
classico da época do estabelecimento da federacado, detenha muito mais forca, nao
mais existindo uma area de competéncia exclusiva estadual. Conforme assevera

Bernard Schwartz, a tradicao do federalismo norte-americano:

[...] conserva e continuara a conservar sua vitalidade porque tem
valores que, por dificil que seja sua articulagao, nao foram destruidos
pelo transporte rapido e pelo crescimento dos mercados nacionais. A
manutencdo de governos estaduais fortes confere ao sistema

americano uma forga democratica nao encontrada na administragao

centralizada, monolitica'®.

Atualmente, passado o periodo de um acentuado centralismo, varios autores
referem o retorno da tendéncia centrifuga do federalismo norte-americano. Assim, de
acordo com Jorge Miranda, tem-se procurado afirmar a tendéncia descentralizada do
federalismo norte-americano, de diminui¢cdo das atribuicbes e dos encargos federais,
mantendo os Estados faculdades de intervengcdo na Unido, coordenando-se o0s

138 SCHRAM, 2005, p. 380.
% WESTPHAL, 1995, p. 51.
'35 SCHWARZ, 1984, p. 75.
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6

servicos federais e estaduais, etc.”*®, ou seja, pretende-se retomar a tendéncia

historica de um século e meio do federalismo norte-americano de preferéncia de um

sistema descentralizado'®’

, abaladas pelo excessivo aumento de despesas apos a
Grande Depressdo. Nessa linha, Sanford F. Schram refere o posicionamento do
atual Presidente dos Estados Unidos, George W. Bush, sobre a matéria,
asseverando que ele vem cumprindo agenda interna no sentido de devolver poderes
aos Estados, no que, entretanto, tem enfrentado, no Congresso, a oposicao dos
Democratas, os quais créem na justificacdo constitucional para que o governo
federal continue afirmando seu papel de influéncia nos Estados em matérias de
importancia nacional como as que envolvem questdes relativas a educagao, ao meio
ambiente, ao bem-estar, a discriminacdo, ao desenvolvimento econbémico e a
criminalidade'2.

Seguindo-se meio século de lideranga central e ativismo fiscal, nas décadas
de 1980 e 1990, passou-se a reclamar pela reducao do orcamento federal e a
devolucdo das responsabilidades fiscais aos niveis estadual e local. A idéia era de
que o peso do governo central fosse reduzido, e as subvengdes fossem dadas em
bloco, sendo os recursos financeiros devolvidos aos Estados para utilizacdo em

programas gerais com restricdes minimas'®

, hdo condicionadas, ndo vinculadas e
sem assegurar a continuidade do suporte, substituindo-se as subvencdes
categoricas, que sao para fins especificos e sob condigdes. Além disso, cresceu 0
movimento pela mudanca do imposto federal superior e progressivo, deixando-se
menos equitativa a tributacdo estadual e local e ampliando-se a competicao fiscal. A
pretensdo estd ndo apenas em revisar o peso dos altos niveis de governo, mas
também que o nivel de governo mais préximo represente menos governo '

Apos 1994, o Congresso norte-americano langou-se num programa de
descentralizacdo de poder e de mudancga das responsabilidades por programas e
por servicos, bem como das responsabilidades fiscal e de regulacdo para os
Estados '*'. O Congresso afastou-se das limitadas subvengdes por categorias,

atendendo requerimentos de fundos combinados dos Estados, a fim de remover ou

'3 MIRANDA, 1997, p. 144-145.

¥ MUSGRAVE, 1980c, p. 172.

138 SCHRAM, 2005, p. 376.

1% SCHWARZ, 1984, p. 65.

% MUSGRAVE, op. cit., p.171-173.
" WESTPHAL, 1995, p. 53.
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flexibilizar as condigbes para os auxilios e a conversdo das subvengdes por
categorias em subvencdes em bloco'?. Em que pese a mudanga dos UGltimos anos,
a capacidade fiscal da Unido remanesce forte e as subvengbes continuam a ser uma
importante fonte de alavancagem federal sobre os Estados, que, em sua maioria,
sdo proibidos, por suas constituicdes estaduais, de manter déficits'**. Assim, embora
o papel dos Estados possa tornar-se mais amplo, ha dificuldades para tanto, como
as limitacbes a sua competéncia para impor tributos, que reduzem sua capacidade
de ocupar-se com programas sociais, o que obriga os legisladores a buscarem
novas fontes de receitas para substituir as perdas decorrentes as limitacbes
tributarias'**. Inegavel, todavia, a tendéncia em dar maior discricionariedade para os
Estados no uso dos fundos de subvengdes combinando o uso de um critério parcial
de alocacdo das subvencbes que considera a eficiéncia no alcance de metas
especificadas nacionalmente'*.

Ademais, apds os atentados terroristas contra os Estados Unidos, de 11 de
setembro de 2001, convém assinalar que as relagdes fiscais entre o governo federal
e 0s governos estaduais tornaram-se bastante conflituosas, seja pelo custo de
ampliar os esforgos para seguranga contra o terrorismo, seja pelos déficits estaduais
decorrentes de uma desaceleragdo da economia, seja, ainda, pelo pacote recorde
de reducdo de impostos, aprovado, no inicio de 2003, na administracdo do
Presidente George W. Bush'*. Com o referido pacote, o governo federal estimula o
repasse de responsabilidades para os Estados sem o correspondente suporte
financeiro e, ainda, reduz os recursos federais relacionados aos fundos de
programas ja existentes'*’. Assim, os Estados tém demonstrado preocupagdo no
aumento de suas responsabilidades na area social, considerando a persisténcia e o
crescimento de seus déficits, bem como que as subvengdes em bloco sado fixas e
seus valores nao aumentam quando o momento € ruim ou 0 numero de beneficiarios
cresce 8. As tensdes entre o governo federal e os Estados tém crescido com

relacdo a varias areas sociais, como educacado e saude, tanto que, nesta Ultima

%2 SCHRAM, 2005, p. 380-381.

% |bidem, p. 381.

“ TUSHNET, 2003, p. 28.

%S SCHRAM, op. cit., p. 381.

'8 |bidem, p. 383.

"7 Ibidem, p. 383. Ainda segundo Sanford Schram, estima-se que o corte de impostos do Governo
Bush custard aos Estados mais de U$ 64 bilhdes em receitas nos proximos dez anos (lbidem, p.
383).

'8 |bidem, p. 384.
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area, o Congresso aprovou um auxilio emergencial aos Estados, o qual, no entanto,
foi abaixo do necessario para evitar o maior enfraquecimento do nivel estadual®.

A Suprema Corte tem também, a partir dos anos 90, sob a lideranga de
Willian Rehnquist, invalidado a legislagcdo nacional que reduza a autonomia
constitucional dos Estados, bem como novamente expandido a aplicacdo da Décima

Emenda'™°

e, ainda, buscado, de alguma forma, diferenciar o que € verdadeiramente
nacional e o que é genuinamente local, com o escopo de impedir a utilizacdo da
justificativa da regulacao para agregar efeitos na legislacdo federal em atividades
nao-econdmicas'®'. Segundo Mark Tushnet: “a moderna Suprema Corte tem limitado
o poder do Congresso de regular os estados em suas competéncias como
soberanos mesmo quando o Congresso tem indiscutivelmente regulado o comércio
interestadual”'®2. Em realidade, conforme Tushnet, o que se denomina de “revolugédo
federalista da Corte de Rehnquist” (“The Rehnquist Court’s federalism revolution”)
consiste apenas em substituir os poderes totalmente irrestritos do Congresso, que se
consolidaram a partir de 1937, na Suprema Corte, por algo mais que nenhuma
restricio '°*. Em 2002, segundo refere Sanford Schram, “a Corte parece ter
finalmente cessado de talhar em sentido contrario a autoridade constitucional do
governo federal para regular os Estados”'>*.

Assim, de todo o exposto, deve-se ressaltar que a histéria do surgimento da
federacao contemporénea marca no ideario federalista o sentido de que a

constituicao de um Estado federal pretende a unido de realidades distintas, plurais.

%9 SCHRAM, 2005, p. 384-385.

%0 |bidem, p. 379.

'S' TUSHNET, 2005, p. 264.

152 “The modern Supreme Court has limited congressional power to regulate states in their capacity as
sovereigns even when Congress has unquestionably been regulating interstate commerce” (Ibidem,

. 42).
15dp|bicz|em, p. 252.
% SCHRAM, op. cit., p. 379. Tradug3o livre.
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1.2 Federacao Alema

A federacdo, também na Alemanha, € a forma de Estado consagrada em seu
sistema constitucional, sendo uma de suas caracteristicas-chave'*®.

O federalismo alem&o atual guarda raizes histéricas na fundagéo do Império
em 1871"°. Antes da unificacdo politica de 1871, chegou a ser estabelecida uma
federagéo similar ao modelo norte-americano, que, devido & resisténcia da Austria e
da Prussia, ndo se concretizou'’. Assim, a unificacéo politica foi alcangada sob a
lideranca da Prussia em dois momentos subsequentes, isto é, com a formacao, por
Otto Von Bismark, do Norddeutscher Bund, no qual se desenvolveu o Império
Germanico, com a associacdo dos grandes estados do sul como membros
adicionais'®®. O Império, a partir de 1871, constituiu-se numa federacdo com 25
Estados, historicamente desenvolvidos, cada um com individualidade prépria'®,
sendo a entidade dominante a Prussia'®, que podia opor-se a toda modificagdo
constitucional contra a vontade unanime de todos os outros'®'. Objetivava-se com a
construgéo de um Império federal criar um mercado interno uniformemente regulado,
sob dominagao colonial e militar, em condicbes de competir economicamente com a
Franca e a Gra-Bretanha'®2. Entretanto, o desenvolvimento do Império em direcédo a
competi¢cdo, considerando os imperialistas, a autonomia dos Estados como uma
ameaca potencial a unidade interna do Império, bem como presentes agressdes
externas e internas contra a democracia, que desagradavam aos democratas, fez
com que o federalismo ndo fosse apreciado nem por imperialistas, nem por
democratas '®. Assim, apés a Primeira Guerra Mundial, com a Constituicdo de
Weimar, de 1919, a hegemonia prussiana foi comprometida, dividindo-se a

'** HRBEK, Rudolf. Germany (Federal Republic of Germany). In: NERENBERG, Karl (Coord.)
Handbook of federal countries. Canada: Handbook of federal countries, 2005, p. 150.

' RENZSCH, Wolfgang. German federalism under the challange of european integration and
germany unit. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.). A federacéo
em perspectiva: ensaios selecionados. Sao Paulo: FUNDAP, 1995, p. 39.

"“"HRBEK, op. cit, p. 150.

'%8 |bidem, p. 151.

1% HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Tradugao
da 202 edigao alema Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Fabris, 1998, p. 182.

' HRBEK, op. cit., p. 151.

'* BARACHO, 1986, p. 166.

12 RENZSCH, 1995, p. 39.

'%% Ibidem, p. 39.




43

Alemanha em 16 circunscricdes, sendo que os Estados subsistiriam no interior
delas'®.

A Republica de Weimar, segundo Wolfgang Renzsch, tornou-se um Estado
unitario democratico descentralizado '® . Neste periodo, comparativamente a
federacdo de Bismark, os elementos do federalismo na Alemanha foram
enfraquecidos, os governantes ndo mais poderiam ser independentes, embora as
instituicdes estatais, as nacionalidades particulares e a possibilidade de os governos
fixarem tratados sobre matéria de sua competéncia, continuassem a ser
reconhecidas'®. De 1933 a 1945, com a instalagdo do regime nazista, estabeleceu-
se um sistema altamente centralizado'®’. Apés a queda do regime nazista e a
rendicdo da Alemanha, as forcas de ocupacéao (Estados Unidos, Reino Unido, Unido
Soviética e Franca) assumiram os poderes e as responsabilidades do pais, dividindo
o territério alemdo em quatro zonas, de modo que os Estados (L&nder) foram
estabelecidos nas respectivas zonas, sob supervisdo das forcas de ocupacdo'®.

Em 1949, a partir de um movimento politico desencadeado pelas zonas
ocidentais, sobreveio a Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha
(Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland), de 23 de maio de 1949, que se
caracterizou pelo carater federalista que conferiu as instituicbes do Estado
alemao ™. Nesse sentido, foi o Conselho Federal (Bundesrat) concebido como
autoridade central, composto de representantes dos Estados, com consideraveis
poderes no processo legislativo no nivel federal'’°. De outra parte, a zona de
dominacao soviética foi transformada na Republica Democratica Alema, de regime
comunista, que adotou a forma unitaria, extinguindo-se os cinco Estados que a
constituiam, os quais foram substituidos por 15 administracdes locais (Bezirke)'’'.
Apenas com o processo de reunificagdo da Alemanha, em 1990, os cinco Estados
da antiga zona soviética foram reestabelecidos e, apds a reunificacdo, a Republica

Federal da Alemanha ficou composta por 16 Estados'’%.
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A federagédo alema, ao contrario da federacao brasileira e norte-americana,
com a estrutura do periodo posterior a Segunda Guerra Mundial e antes do processo
de reunificacdo, desenvolveu-se sob um nivel relativamente elevado de
homogeneidade social e econbmica, sendo que eventuais conflitos étnicos e
diversidades culturais praticamente inexistiam ou eram irrelevantes politicamente,
conforme acentuou Rainer-Olaf Schultze'”®, o que conduziu a um alto nivel de
centralizacao do sistema. Nesse sentido, salienta Konrad Hesse, que, considerando
que os Lédnder, com excecao da Baviera e das duas cidades-estados hanseéticas
(Bremen e Hamburgo), decorreram de criagdes relativamente casuais das poténcias
que ocuparam a Alemanha, no periodo imediatamente posterior ao final da Segunda

Guerra Mundial, faltou-lhes a forca da tradigdo'’*.

Paulo Bernd Spahn e Wolfgang
Fottinger chegam a afirmar que os arranjos intergovernamentais do Estado federal
alemdo apresentam muitos pontos caracteristicos dos Estados unitarios, quais
sejam: um governo central forte com uma extensa area de influéncia, uniformidade
legislativa em quase todas as matérias relevantes e uniformidade do sistema
tributario’”®.

Embora a Constituicdo alema nao conceitue a federacao, no artigo 20, alinea
1, da Lei Fundamental, a Republica Federal é qualificada como estado federal'’®. O
Estado federal, conforme assevera, Harmut Maurer, esta organizado em dois graus,
sendo a federagao (Bund) como Estado total e os Estados-federados como Estados-
membros, 0s quais possuem organizagao estatal como parlamento, governo,
autoridades administrativas e tribunais, cumprindo as tarefas estatais nos trés
niveis'’’. Considerando o disposto no artigo 28 da Lei Fundamental, os Estados
devem observar, em sua auto-organizacao, principios basicos, como a garantia de
direitos fundamentais, a democracia, o Estado de Direito e o provimento dos cargos
politicos representativos dos cidaddos por meio de elei¢cdes diretas’ 2.

A cooperacao € fundamental entre a federagédo e os Estados, sendo relevante
nesse sentido, o “principio da fidelidade para com a federacdo” ou, também

' SCHULTZE, 2001, p. 14.

" HESSE, 1998, p. 182.
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Alegre: Fabris, 2001, p. 141.
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denominado, “principio da conduta amistosa federativa” '"®

(Bundestreue), que
determina aos entes federados respeitarem-se e protegerem-se reciprocamente,
tendo o Tribunal Constitucional Federal importante papel na construcdo de seu
significado'®®. O Bundestreue obriga os Estados e a federacdo a considerarem, na

181 A forma federal, na

conducao de suas relagdes, as preocupacdes da outra parte
Alemanha, estabeleceu-se com o foco em complementar a ordem democratica, no
sentido de ampliar as instancias de decisdo, aproximando-as das bases, com
responsabilidades proprias, bem como a fim de conferir maior protecdo as
minorias'®. Dessa forma, sendo preocupacéo principal, na configuracdo do Estado
federal do pos-guerra, que, nele, o controle e equilibrio dos poderes fosse mais
efetivo, a tdnica do federalismo aleméao, por suas préprias circunstancias historicas,
nao foi a da separacao vertical de poderes, isto €, de um federalismo de separacao,
mas de um federalismo em rede, de participacéo, de cooperacéo'®.

Ademais, presentes as circunstancias da Alemanha no pdés-guerra, também
essencial ao desenvolvimento do federalismo de cooperacao aleméo foi o principio
da uniformidade das relagdes de vida, isto €, o foco da conformacao federal foi criar
condicdes de vida uniforme para todos e ndo manter a diversidade e autonomia dos
Estados'®*. Nessa linha, Rainer-Olaf Schultze diz ser exemplificativa de tal realidade
a comparacao da atitude de um cidadao alemao e de cidadaos de outros paises,
com federalismos com caracteristicas menos cooperativas, relativamente a
diversidade de aliquotas do imposto sobre valor agregado ou consumo. Segundo o
autor, enquanto no Canada e nos Estados Unidos, um cidaddo encara de forma
rotineira a diferenca nitida de aliquotas deste imposto entre Estados ou provincias, o
que, por conseguinte, leva a diferir o preco do paozinho entre as cidades vizinhas

(cita Otawa e Hull, separadas pelo rio Ottawa, que faz fronteira entre as provincias

"7 Segundo Konrad Hesse, o principio da conduta amistosa federativa, “como mandamento geral de
colaboragao entre a federagao e estados, de votacdo e coordenagao reciproca de deveres, que se
originaram desse mandamento, de informagéo, consideragcdo e cooperagdo reciproca’, que se
originou, segundo o autor, em complemento as normalizacbes estatal-federais imperfeitas da
Constituicdo Imperial de 1871, € norma constitucional imanente na ordem estatal-federal da Lei
Fundamental (HESSE, 1998, p. 213-214).
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de Ontério e Quebec), na Alemanha, a diferenga de prego de cerveja entre Berlim e
Bradenburgo seria praticamente impensavel'®°.

Dessa forma, a opgéo pela federacdo, na Alemanha, decorreu da viabilidade
de influéncia reciproca entre os entes federados proporcionada pelo federalismo,
nao se baseando a opcao federativa essencialmente por ser forma de Estado que
preserva a autonomia dos Estados e, menos ainda, por possibilitar a competicao
entre Estados®®.

Assim, diferentemente do que ocorre no federalismo norte-americano,
especialmente em sua conformacao classica, a Lei Fundamental da Alemanha
adotou um sistema de reparticdo de competéncias original, que compreende as

formas gerais da legislacdo exclusiva e da legislagdo concorrente'®’

, sendo que a
maior parte da legislacgdo € de competéncia da federacdo, enquanto que a
essencialidade da administragéo (execucdo) encontra-se nos Estados'®.

Quanto a distribuicado de competéncias entre os entes da federacao, pode-se
dizer, em linhas gerais, que, no ambito da competéncia legislativa, a Lei
Fundamental atribui matérias de competéncia exclusiva da federagao (art. 73, | a XI),
sendo que, nestas, os Estados apenas poderao legislar autorizados pela federagéao
(art. 71)'%. Ainda, a Lei Fundamental atribui competéncia legislativa concorrente &
federacdo e aos Estados, sendo que estes apenas poderao legislar, na forma do
artigo 72, alinea 1, da Lei Fundamental, “enquanto e na medida em que a federagéao
nao utilizou suas competéncias legislativas por lei” e, aquela, na forma do artigo 72,
alinea 2, da Lei Fundamental, apenas para estender a producdo de condi¢cdes de
vida equivalentes no territério federal ou a conservagdo da unidade juridica e
econdmica, quando a legislagao federal tornar-se necessaria no interesse estatal'®.

Outrossim, a Lei Fundamental ainda trata relativamente a distribuicdo de
competéncias legislativas, em especial, da legislacdo-quadro e da legislacao de
principios da federagdo (notadamente em matéria de Direito Orgamentario)

conferidas ao legislador federal e, em numerosos lugares, de outras competéncias

'8 SCHULTZE, 2001, p. 15. No mesmo sentido, isto ¢, da importancia do federalismo na Alemanha
mais na configuragdo e vida da coletividade toda do que nas possibilidades de configuragao
autdbnomas, de conservagao de multiplicidade regional com manutengdo de unidade federativa,
manifesta-se Konrad Hesse (HESSE, 1998, p. 184).
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conferidas ao legislador federal, que excluem a competéncia do legislador estadual,
restringindo-se a competéncia legislativa exclusiva dos Estados a poucas
matérias'®’. A Lei Fundamental reconhece aos Estados o direito de legislar, caso a
federagdo ndo disponha de poderes legislativos constitucionalmente conferidos a
federacdo (art. 70, 1)'%%. Assim, a competéncia legislativa dos Estados est4 restrita
aos assuntos relativos as suas préprias constituicées e ao nivel local, a organizagéao
da administracdo e as matérias ligadas a policia e seguranga publica, cultura, midia

e educacgdo'®

. Quanto as competéncias nas areas do poder executivo, em que pese
o exercicio das funcbes administrativas seja transferido para os Estados como
assunto proprio, inclusive, naquelas matérias de legislacdo federal, sendo o
exercicio de tarefas administrativas na administracdo federal bastante limitado, a
colaboracao dos poderes executivos federais e estaduais esta prevista para alguns
temas (educacdo e fomento a investigacdo cientifica), bem como em tarefas
comunitarias, que exigem planificacdo e financiamento comuns'®*. A federacédo
ainda controla a execucéo das leis federais pelos Estados pela inspecéo federal'®.
Dentre os poucos exemplos de administracdo federal direta, estdo o servico
internacional, as forgas armadas, o controle de fronteiras, o trafego aéreo e as
finangas federais incluindo a alfandega’®.

Dessa forma, diante da maneira como se distribuem as competéncias no
Estado federal aleméo, estando os poderes da federacao e dos Estados fortemente
interligados, para seu exercicio, obrigatoriamente tem que haver um nivel de
cooperacao elevada entre os entes federados, dependendo, por exemplo, os
Estados da competéncia legislativa da federagdo em areas importantes'®’. Ademais,
a reparticao de competéncias entre a federagdo e os Estados tem importante papel
nas relagbes politicas na Alemanha, na medida em que os padrées sao
estabelecidos pela legislacdo federal, com o consentimento dos governos estaduais
no Conselho Federal, mas implementados pelos governos estaduais'®®, o que
contribuiu com o escopo principal do federalismo na Alemanha, de conferir um certo

grau de homogeneidade das condi¢des de vida.
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Também relevante destacar que, embora, em termos de organizacao estatal,
o Estado federal seja composto de dois niveis, enquanto estrutura administrativa
organiza-se em quatro graus, isto é, a federagdo, os Estados federados, as
comarcas e 0s municipios, sendo estes ultimos corporagbes autbnomas com ambito
de competéncia propria’®®.

Os municipios regulam os assuntos da comunidade local, bem como
administram, em nivel local, determinadas tarefas estatais que lhe sdo transferidas
pelos Estados®®. As comarcas, por sua vez, abrangem areas de varios municipios,
apresentando além de corporagcdées com auto-administracao, distritos administrativos
estatais®®’. Diferentemente do que ocorre no Brasil, os municipios ndo sdo entes que
tém autonomia politica decorrente da Lei Fundamental, de forma que a
descentralizacdo nos municipios decorre de uma desconcentracdo do poder
estadual, embora tanto a Lei Fundamental (art. 28, Il, 1), quanto as constituicoes
estaduais, contenham uma garantia de autodeterminacdo municipal % . Os
municipios podem trazer para si a regulagdo de todos os assuntos locais, a ponto de
se falar, conforme assevera Harmut Maurer, em uma “competéncia plena” dos
municipios, limitada e relativamente aos assuntos da comunidade local®®®. Os
municipios podem, ainda, assumir tarefas supralocais e estatais na hipétese de que
elas Ihe sejam destinadas legalmente®®.

Outrossim, no artigo 20 da Lei Fundamental, est4 assegurado que qualquer
modificagdo que vise a suprimir a divisdo da federagdo em Estados é vedada®®.

Os o6rgaos da federagcao superiores, por sua vez, conforme licdo de Konrad
Hesse, sdo: o Parlamento Federal, o Conselho Federal, o Governo Federal, o
Presidente Federal, o Tribunal Constitucional Federal?®.

O Parlamento, conforme a Lei Fundamental, tem competéncia legislativa, bem
como outras competéncias previstas constitucionalmente, dentre as quais estao as

de eleger o Chanceler Federal e de controle do governo®”’.
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A instituicdo que desempenha papel essencial no federalismo cooperativo
alemédo € o Conselho Federal, que atua de forma cooperativa tanto no processo
legislativo, quanto em iniUmeras outras medidas de participacéo, na administracédo da
federacao, coordenando iniciativas dos Estados em atividades com fins sociais, bem
como nos assuntos da Unido Européia. O Conselho Federal, sendo meio de
influéncia dos Estados na federacdo, € o 6rgdo no qual a ordem estatal-federal
desenvolve uma parte essencial de sua eficacia®®. Assim, o Conselho Federal
coopera com o Parlamento e o Governo, enlacando funcbdes e poderes diferentes
uns com os outros, com influéncia controladora, corretora e coordenadora. Seus
representantes sdo representantes dos governos estaduais, por estes designados®®.
Todavia, é importante destacar que, na federacdo alema, o Conselho Federal é
o6rgao da federagcao, pelo qual os Estados exercem seu direito de influéncia na
federacdo, ndo sendo 6érgdo de representacdo dos Estados?'’. Segundo Rudolf
Hrbek, a perda de grande parte dos poderes legislativos em nivel estadual é
compensada com a possibilidade de os Estados patrticiparem, por meio do Conselho
Federal, na legislagdo federal, tendo o direito de vetar toda legislagdo federal que
afete os Estados financeiramente e relativamente a organizacdo de sua
administragao®'".

No que diz respeito a atuagdo dos partidos politicos no Parlamento e no
Conselho Federal, relevante registrar que, em termos de sistema de partidos, o
federalismo alemdo desenvolveu-se num  sistema concentrado tanto
horizontalmente, quanto integrado verticalmente, de sorte que as relagdes entre
partidos federais e estaduais, até a reunificacdo da Alemanha, operavam-se de
forma conciliatéria e cooperativa®'?. Os partidos constituiram-se, com excecdo da
CSU (Christlich-Soziale Union) bavara, no plano federal, o que contribuiu para uma
uniformizacdo material do estado federal constituido pela Lei Fundamental®®. Os

ajustes entre as maiorias partidarias no Parlamento Federal e no Conselho Federal
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sempre foram coordenados, seja no érgao de lideranga do maior partido do Governo
Federal, caso houvesse maiorias paralelas, seja na comissdo de conciliagdo do
Parlamento Federal e do Conselho Federal, na hipétese de maiorias opostas,
alcangando-se solugdes de compromisso, ainda que mediante “cooperagao
antagoénicas™'*. Sobre o tema, refere Aspasia Camargo, que a forca aglutinadora do
sistema politico, na Alemanha, da-se sobre uma estrutura de partidos,
diferentemente do que ocorre no Brasil, onde o sistema é fortemente centralizado na
figura do Presidente da Republica®'>.

A interdependéncia politica entre os entes federados e o federalismo de
cooperacgao ou de participacao, que marcam a federagcao na Alemanha, exigem que
as decisdes politicas importantes sejam tomadas pelos diversos niveis do sistema
em conjunto por meio de negociagdo dos interessados, seja por mecanismos de
cooperagao horizontal entre Estados, seja de cooperagao vertical entre a federagéao
e os Estados, seja, ainda, na atualidade, com envolvimento da Unido Européia, da
federacdo, dos Estados e dos municipios®'®.

O Governo Federal, embora dependa da confianga do Parlamento, é érgao da
federagdo superior autbnomo da federagao, composto pelo Chanceler Federal, seu
vice, e pelos ministros federais, sendo uma de suas relevantes competéncias
perante o Parlamento e o Conselho Federal, conforme dispde o artigo 113 da Lei
Fundamental, aprovar as leis que aumentam os gastos ou encerram gastos novos
ou que diminuam receitas®'’.

O Presidente Federal é eleito por uma corporacao parlamentar, possuindo
competéncias bastante limitadas, na medida em que a maior importancia do poder
executivo, na Lei Fundamental, relativamente a Constituicdo de Weimar, foi
deslocada para o Governo Federal e, neste, ao Chanceler Federal, como
conseqiiéncia da democracia parlamentar?'®.

O Tribunal Constitucional Federal é um tribunal da federagdo, autbnomo e
independente, composto por juizes federais e outros membros, sendo que todos
juizes constitucionais federais devem ter acima de 40 anos e habilitagdo para
judicatura. A influéncia do Parlamento e do Conselho Federal no Tribunal limita-se a

214 SCHULTZE, op. cit., p. 18-19.
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eleicao dos juizes, que sao eleitos metade pelo Parlamento Federal e pelo Conselho
Federal, sendo que dos 16 membros que compdem os dois Senados, forma na qual
se estrutura o Tribunal, seis deles, trés de cada Senado, séo eleitos entre 0 numero
dos juizes nos tribunais superiores da federacdo?'®. Ao Tribunal Constitucional
Federal compete julgar as violacbes a Lei Fundamental decorrentes da legislacao
dos Estados, bem como da legislacdo dos Estados frente as normas federais®®. O
Tribunal decide, ainda e especialmente o que interessa na abordagem do tema, “os
conflitos juridicos-constitucionais entre a federagdo e os Estados ou entre Estados
diversos, que tém por objeto divergéncia de opinides sobre direitos e deveres da

federacdo e dos Estados”??'

, sendo que a competéncia para o julgamento dos
conflitos entre a federacdo e os Estados desempenha um papel relevante na
federacdo, segundo Konrad Hesse??.

Dentre as contribuigdes importantes do Tribunal Constitucional Federal para o
desenvolvimento da federacao na Alemanha tem-se a atribuicao de significado ao
principio da conduta amistosa federativa (Bundestreue), fazendo desenvolverem-se
deveres concretos, adicionais, do principio, que vao além dos deveres juridicos-
constitucionais expressamente normatizados na Lei Fundamental, dos Estados
diante da federagéo, bem como deveres adicionais da federagéo diante dos Estados,
deles resultando restricdes concretas, ao estilo politico e ao procedimento do ente,
0s quais excedem as competéncias concedidas a federacao e aos Estados pela Lei
Fundamental, deveres e restricbes que se ndo observados por um ato da federacao
ou de um estado os torna inconstitucional®®. Também relevante, o acérdao de 11 de
novembro de 1999 do Tribunal, que determinou ao legislativo federal a revisao da
legislagdo de compensacao financeira®®**. Segundo refere Paulo Roberto Spahn, o
Tribunal destacou, no julgamento, a “salvaguarda da individualidade historica” dos
Estados, bem como “a medida de competicao entre Estados garantida pelo principio
federativo” e, mais, a “funcao incentivadora de inovagao da competicao politica entre
Estados e em relacdo a Unido”, avangcando no debate da competicdo num modelo
de federalismo cooperativo®>.
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A evolugdo do federalismo na Alemanha, para um sistema bastante
centralizado, pode ser percebida sensivelmente nas relagdes fiscais entre os entes
federados. O desenvolvimento coordenado dos Estados e da federacao ampliou a
competéncia da federagdo em vérias areas, reduzindo o poder politico dos Estados,
que perderam muitas de suas competéncias, frente ao governo nacional %,
especialmente em matéria tributaria, de maneira que “Estados e municipios quase
ndo tém direitos tributarios originarios de alguma importancia”??’. Nesse sentido,

assevera José Alfredo de Oliveira Baracho:

Os Lander tiveram que aceitar a colaboracao da Federacao e mesmo
aceitar que a Federagdo absorvesse atribuicbes que Ihe eram
expressamente reconhecidas. Esses, como os mais pobres, tiveram
que solicitar ajuda financeira da Federagéo, sendo que esta amplia
as suas possibilidades de influéncia. O desenvolvimento da
cooperacao entre a Federacdo e o Ldnder amplia os poderes de
coordenacgao da Federacéo, relativos a politica econémica, com uma
nova reparticdo de receitas fiscais entre as partes envolvidas,
evoluindo, segundo alguns, para um federalismo unitario®®.

Dessa forma, em que pese o reconhecimento da importancia do federalismo
cooperativo para fazer frente as dificuldades decorrentes da distribuicdo de
competéncias da ordem estatal-federal, que devem ser compensadas ou diminuidas,
a fim de contribuir para o exercicio das fungdes estatais de forma simétrica e eficaz,
sem conduzir a centralizagdo, admitem-se suas fraquezas® ligadas especialmente
as reduzidas possibilidades de experimentacdo em nivel menor e de competicdo
entre os Estados. Tanto assim que ja houve vaérias tentativas de reforma do

230 Nesse sentido, de 1973 a 1976, uma comissio

federalismo na Alemanha
especial, denominada, Enquete-Kommission Verfassungsreform, apresentou varias
propostas de reforma, no bojo de um reforma constitucional, atinentes ao

231 Também, na década de 1980,

federalismo, nenhuma tendo sido levada a efeito
houve tentativas, igualmente ndo concretizadas, de fortalecer os Estados, reduzindo

o campo das tarefas comunitarias, restringindo parte da atividade legislativa da

226 BARACHO, 1986, p. 167-169.
227 SCHULTZE, 2001, p. 16.

228 BARACHO, op. cit., p. 172-173.
229 HESSE, op. cit, p. 189-190.

230 HRBEK, 2005, p. 153-154.

%1 Ibidem, p. 154.
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federacdo e aumentado a base financeira dos Estados®®. J4, na década de 1990, a
discussdo passou a ser os desafios lancados pela reunificagdo, que afetou
sensivelmente os movimentos por maior liberdade financeira de todas entidades da
federacdo, de sorte que poucas mudangas acabaram sendo implementadas no
federalismo da Alemanha®®.

No ambito do federalismo fiscal na Alemanha, tem-se o principio de
distribuicao de cargas geral, do artigo 104a, alinea 1, da Lei Fundamental, pelo qual
a competéncia de gastos da federacdo e dos Estados segue a competéncia de
tarefas desses, as determinagdes sobre a distribuicdo das receitas tributarias e a
compensagao financeira, de maneira que a autonomia financeira dos Estados esta
garantida pela Lei Fundamental nestes limites®*. Tal principio estd adequado a
propria reparticdo de competéncias do federalismo alemao, na medida em que
sendo a federagdo que, na maioria das matérias, legisla, estabelece os padrdes
minimos a serem seguidos, cumpre, pelos menos relativamente aos Estados,
garantir um sistema de distribuicdo de receitas e compensacao financeira que
permita o cumprimento de suas atribuicdes®®.

O federalismo fiscal da Alemanha difere do federalismo norte-americano, que
procura distribuir as competéncias verticalmente dentre os varios niveis, alcangando
autonomia para cada nivel financiar suas atribuicbes e fontes proprias de recursos e
que, na pratica, pode gerar sobreposicdes de competéncia, bem como a
complexidade do sistema tributario, haja vista a possibilidade de aproveitamento das
fontes de impostos por diversos niveis de governo®®.

No federalismo alemao, a reparticio de competéncias € marcadamente
horizontal, conforme ja analisado, baseada na cooperacao, embora também haja,
em medida bem menor, uma divisdo vertical®®’. Assim, a legislacdo tributaria é
uniforme e centralizada, com algumas excecbées em nivel municipal, sendo que os

orgaos legislativos estaduais ndo detém competéncia para legislar sobre os tributos

2% |hidem, p. 154.

233 |bidem, p. 154.

234 HESSE, 1998, p. 206.

235 RENZSCH, 1995, p. 40.

2% SPAHN, Paulo Bernd. Da controvérsia sobre a compensagao financeira na Alemanha. In:
HOFMEISTER Wilhelm, CARNEIRO, José Mario Brasiliense Carneiro (Org.) Federalismo na
Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo: Konrad Adenauer, 2001. v. 1, p. 149-150.

%7 bidem, p. 150.
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nacionais, embora alguns tributos menores sejam atribuidos aos governos estaduais
e locais®®.

A maior parte da receita tributaria € comum a federacéo, aos Estados e aos
municipios, sendo que apenas tributos de baixa importancia escoam diretamente
para os Estados®®. Dessa forma, as receitas decorrentes do imposto sobre a renda,
de corporagdes e sobre a venda, isto &, as mais importantes receitas tributarias®*,
sao comuns a federagado, aos Estados e aos municipios, a fim de compensar as
assimetrias em sua arrecadacao, decorrendo delas mais de dois tercos da receita
tributaria total da federacdo e dos Estados®*'. A receita do imposto de renda e de
corporacodes, apds a destinacao de parcela das receitas aos municipios, é partilhada
pela metade para a federacdo e os Estados®*?. Por sua vez, a partilha da receita
decorrente do imposto sobre a venda é definida, a cada trés anos, por legislacéo
federal, que requer a aprovacdo do Conselho Federal®®®. Os ajustes eventualmente
necessarios deverao ser procedidos por legislacao federal, conforme determina a

)2**. As receitas dos demais

propria Lei Fundamental (artigo 106, alinea 1 e 2
impostos sdo, considerando os impostos individuais, atribuidas a federagéo (por
exemplo, imposto sobre o petrdleo), sendo que, em 1998, a participagdo dos
impostos federais na arrecadacao total era de 15,7%, aos Estados (por exemplo,
sobre a propriedade e sobre veiculos automotores, etc.), em 1998, representando
4,4% da arrecadacéo total, e aos municipios, representando 8,2% da arrecadagao
total em 1998%*°, tudo em conformidade com o disposto no artigo 106, alinea 1 e 2,
da Lei Fundamental®*®.

Relevante, ainda, mencionar o disposto no artigo 104a, alinea 4, da Lei
Fundamental, que autoriza a federagcdo a conceder auxilios financeiros para
investimentos bastante significativos dos Estados e municipios indispensaveis ao
afastamento do desajuste do equilibrio econémico global ou para compensacgao de

forca econ6mica diferente no territorio federal ou para fomento do crescimento

2% SPAHN; FOTTINGER, 1997, p. 227.

239 por tal razao, Paul Bernd Spahn chega a afirmar que os estados, diferentemente de outras
federagoes, no Estado federal aleméo “n&o possuem efetiva soberania tributaria”. SPAHN, op. cit.,

. 151,

24deRBEK, 2005, p. 156.

21 HESSE, 1998, p. 206.

242 |hidem, p. 206.

243 HRBEK, op. cit., p. 156.

244 HESSE, op. cit., p. 206.

2% Dados sobre a participagdo dos impostos na arrecadacao total, extraidos de SPAHN, 2001, p. 151.

246 HESSE, 1998, p. 206.
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econdémico®*’. Tal instrumento é bastante utilizado no desenvolvimento do Estado
federal alem&o, buscando-se corrigir de forma eficaz as desigualdades, embora com
reduzida autonomia e independéncia dos Estados?*®.

Dessa forma, de acordo com o exposto, tem-se um sistema de compensagao
financeira vertical no Estado federal alemao, a fim de corrigir os desequilibrios
verticais, o qual, entretanto, ndo estd imune a questionamentos, que se centram
especialmente nos critérios de partilha®*®. Ademais, quanto a partilha de receitas dos
impostos estaduais e da parte dos Estados nos impostos comuns, embora a Lei
Fundamental adote o principio da arrecadacéo local para a partilha, com excecao do
imposto sobre vendas para o qual adotam-se as chamadas “cotas de cobertura”, que
resultam de uma relagdo matematica entre receitas (sem créditos) e despesas, a fim
de corrigir desigualdades, a autonomia estadual é bastante reduzida, por um sistema
de compensacéo financeira horizontal®®.

Destarte, as diferencas que permanecem no poder financeiro dos Estados
devem ser compensadas entre os Estados e entre a federagdo e os Estados,
tratando-se esta de atribuicio complementar da federacdo aos Estados

financeiramente fracos?"

. O sistema de compensagéao é regulado por lei federal, que
deve contar com aprovacéo do Conselho Federal®?.

No referido sistema, primeiramente, trata-se de avaliar os efeitos regionais de
distribuicdo das receitas dos impostos comuns e, em especial, do imposto sobre
vendas, prevendo o legislador federal que 25% da arrecadacao seja alocada
primeiramente nos Estados financeiramente mais fracos sob a forma de
“participacdes complementares”, de sorte que o poder financeiro dos referidos
Estados chega a ser elevado para 92% da média dos impostos estaduais per capita
por populagao?®®.

Também integra o sistema de compensacéao financeira um mecanismo de
redistribuicdo de recursos que se da exclusivamente entre os Estados, o qual

pressupde uma base de comparagao para verificar as diferengas de poder financeiro

247 |bidem, p. 208.

248 |bidem, p. 209.

249 SPAHN, op. cit., p. 152-153.
20 |pidem, p. 152-153.

%1 HESSE, op. cit., p. 207.

22 |bidem, p. 207.

253 SPAHN, 2001, p. 154.
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entre os diversos Estados®*. A partir de um “nimero desejado” padronizado de
poder financeiro dos Estados, isto é, um “nimero de medi¢cdo da compensacao”, que
equivale ao poder financeiro médio per capita multiplicado pelo numero de
habitantes, o qual é confrontado com um correspondente “numero real”,

compensam-se as diferencas entre ambos segundo uma férmula®®

. Os Estados que
estiverem acima da média, ou seja, “Estados obrigados a compensacao”, fornecerao
receitas a serem alocadas nos Estados que estiveram abaixo da média, chamados

” 256

“Estados com direito a compensacgao Por fim, ha ainda, no sistema de

compensacao, a possibilidade de alocagdes financeiras verticais da federacéo “para
completar a falta de recursos”®’.

Em linhas gerais, esta a base do sistema de compensacao, que é bastante
criticado, seja por seu efeito fortemente nivelador, seja pelos critérios de
redistribuicao e, especialmente, pelos efeitos negativos de incentivo econémico que
gera®®. Nesse sentido, Paul Bernd Spahn esclarece a critica ao sistema, com base
nos trés seguintes fatores: (a) por sua falta de transparéncia, no sentido de que o
contribuinte ndo pode compreender seus diversos estagios, além de faltar uma
padronizacao de receitas e gastos, o que incentiva a auséncia de disciplina fiscal, na
medida em que, relativamente ao gasto, por exemplo, a partilha do imposto sobre
vendas considera a cobertura dos gastos efetivos e ndo padronizados, de sorte que
o esfor¢co para reducdo de gastos efetivos seria compensado com a redugao da
participagdo na parcela do imposto, e, relativamente a receita, as alocacdes
complementares, que deveriam ser a excecao e se tornaram regra, deveriam ser
também padronizadas; (b) pelo excessivo efeito da redistribuicdo, visto que os
aportes complementares federais tém alterado o ranking de poder financeiro entre os
Estados, sendo que € vedado que as alocagdes complementares alcancem aos
Estados mais fracos um poder financeiro acima da média; (c) pelos efeitos negativos
sobre os incentivos, na medida em que ndo se estimula a melhora da administragdo
tributaria, nem a busca por recursos proprios e, em contrapartida, favorece-se a

irresponsabilidade orgamentaria®®.

254 |bidem, p. 154.

%5 |pidem, p. 154-155.

26 1pidem, p. 155.
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28 |bidem, p. 147.
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N&o obstante as criticas, o sistema de compensacao visa a que os déficits
publicos dos niveis de governo federal e estadual desenvolvam-se no mesmo ritmo,
bem como a que a distribuicdo das receitas tributarias entre os Estados equalize a
carga tributaria de todos os Estados a um nivel per capita comum?®.

Quanto aos municipios, segundo Harmut Maurer, a eles cabem os recursos
dos impostos de industria e comércio e do imposto imobiliario, conforme o artigo
106, VI, 1, da Lei Fundamental, podendo os municipios fixar aliquotas. Aos
municipios ainda é transferida parte dos rendimentos dos impostos sobre consumo e
gastos locais, que ndo é, no entanto, financeiramente representativa, e, parcela
importante do imposto de renda (15% antecipadamente a partilha de seus recursos
entre a federacdo e os Estados) e do imposto sobre as vendas (2,2%), tributos com
grande representatividade financeira. Os municipios ainda podem cobrar taxas e
contribuigdes relativas a determinados servigos locais, e rendimentos e remuneragao
juridico-privada. Por fim, considerando que os recursos acima descritos respondem
por cerca de dois tergcos dos gastos dos municipios, também os municipios
dependem de um sistema de compensagdo financeira entre o estado e os
municipios e entre os municipios, regulado pela lei de compensacao financeira®’.

Tanto a reunificagdo da Alemanha, quanto sua inser¢cdo na Unido Européia
representaram desafios ao federalismo alemado, na medida em que, a primeira
obrigou a estender aos Estados da antiga Alemanha Oriental a politica de
redistribuicdo e cooperacdo, sem a homogeneidade que caracterizou tal politica
antes da reunificacao, isto é, com disparidades econémicas e financeiras entre os
Estados, bem como a conviver com um sistema partidario também menos
equilibrado, ou seja, com menos coalizacdo?®?; a segunda, reduz o papel da
federagdo como um todo e destaca o papel dos Estados por uma futura competicéo
entre os espacos subnacionais, exigindo politicas que envolvem negociacdo
(concessdo de subsidios, desenvolvimento de infra-estrutura, muitas vezes com
repercussdes orgamentarias), sendo que os Estados néo dispdem de fontes prdprias
de impostos, nem das competéncias necessarias para mudar seu perfil, ndo

podendo agir isoladamente, mas somente pela via cooperativa®®®.

260 RENZSCH, 1995, p. 41.

%1 MAURER, 2001, p. 159-162.

%2 HRBEK, 2005, p. 156-157.

263 SCHULTZE, 2001, p. 19-21. RENZSCH, 1995, p. 42.



58

Assim, a agenda politica da Alemanha das ultimas décadas inclui as reformas
da federag&o para garantir um minimo de diversidade, autonomia, com separagao de
competéncias e finangas entre a federacdo e os Estados, embora ndo exista um
consenso sobre quanta assimetria o federalismo é capaz de suportar, nem sob que
condicdes e se a sociedade aceitara a competicao e seus resultados de assimetrias
politicas, diversidade e desigualdade de condicées de vida®®*.

Especialmente os Estados mais fortes propdem a substituicdo do federalismo
cooperativo (Beteiligungsféderalismus) pelo federalismo competitivo
(Wettbewerbsfdderalismus), que dé mais liberdade de manobra nas atividades e nas
relagbes externas, referindo-se as necessidades de funcionamento na politica de
mercado interno da Unido Européia®®. Todavia, tal alteragdo tendera a inserir os
maiores e mais fortes Ldnder na Unido Européia em posicdes similares a pequenos
e médios paises, como a Bélgica e a Dinamarca, com condi¢des de defenderem
seus interesses, mas, por sua vez, os Estados economicamente fracos e com menor
populacdo, sob a competicdo internacional, precisardo mais ainda de auxilio do
governo federal®®.

Rainer-Olaf Schultze, tratando do que se poderia chamar de um excesso de
cooperagao do federalismo na Alemanha, refere que a cooperagdo é necessaria
mesmo em Estados federais que tém base em autonomia e competicao, mas ela da-
se em bases voluntérias, sendo que, na Alemanha, hda mais do que federalismo
cooperativo, marcado por cooperacao voluntaria, regras consensuais de decisdo e
opcOes reais de saida, ha, segundo o autor, interdependéncia politica, isto é,
“adesao compulséria”, obrigando a barganha. Ainda, de acordo com Schultze, o que
denomina federalismo de competicdo cooperativo exige a diversidade sécio-
econOmica e cultural, mas impde limites as politicas de competicao e locacional, que
seriam aceitaveis apenas se contribuissem para o bem-estar geral e melhorassem a
situacao dos socialmente fracos?®’.

Outra grande controvérsia do federalismo aleméo diz respeito ao sistema de
compensacao financeira (vertical e horizontal). Os Estados mais fortes, que
participam como doadores de recursos, tém buscado arduamente reduzir sua perda,
seja demandando ao Tribunal Constitucional Federal, seja por meio de negocia¢des

264 SCHULTZE, op. cit., p. 22.
%5 HRBEK, op. cit, p. 158.
26 RENZSCH, op. cit., p. 45.
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politicas que apontem para um novo sistema de equalizacdo consensual®®. Os
Estados mais fracos, por sua vez, que participam como receptores dos recursos,
insistem na solidariedade da federagdo, com o que esperam a alocagédo de fontes
adicionais de recursos em conexao com a extensao de sua autonomia legislativa, e
na solidariedade dos Estados mais fortes, pretendendo que a equalizagao financeira,
ainda que reduzida, permaneca no sistema®*°.

Conforme Rudolf Hrbek, em novembro de 2003, apds o governo federal
concordar com alguns itens de propostas de reforma, submetendo-as para
negociacées politicas, foi constituido um comité bicameral (Kommission
Bundesstaatreform) para avaliar a modernizacédo do federalismo alemao e elaborar
propostas de reforma constitucional. Ainda segundo o autor, algumas questdes, que
estdo em discussao, sdo: (a) a extensdo da autonomia legislativa dos Estados em
troca da reducéo da participacdo do Conselho Federal na legislacao federal; (b) a
revisdo do sistema de finangas publicas com uma nova alocacdo de poderes e
responsabilidades. Por sua vez, fora do comité, ele afirma existirem outras propostas
de reformas mais radicais, que discutem temas tais como: (a) o fim do voto-veto de
cada estado no Conselho Federal; (b) dar aos Estados o direito de instituir seus
proprios impostos ou de estabelecer aliquotas diferenciadas para categorias
particulares de impostos; (c) a substituicdo do Conselho Federal por um Conselho
mais similar ao Senado do tipo norte-americano®’®. Assim, resta evidente que, no
federalismo alemao, mais recentemente, buscam-se ressalvar alguns aspectos de

271 embora sua marca seja a cooperagao.

competicéao

Em linhas gerais, resta apresentado um tipo de federalismo que preza a
cooperacgao, que, também como a federacdao norte-americana, enfrenta dificuldades
e exige aperfeicoamentos politicos e institucionais, conforme as necessidades
sociais e, especialmente, econdmicas apresentam-se. Dessa forma, desde ja,
demonstra-se que ndo ha um “modelo” de federacdo imune a criticas, cumprindo

ajustar o federalismo no Brasil, aprimorando suas instituicbes e suas relacdes
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&1 ZIMMERMANN, Horst. Guerra fiscal e federalismo competitivo. In: HOFMEISTER Wilhelm,
CARNEIRO, José Mario Brasiliense Carneiro (Org.) Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sao
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politicas, mas preservando suas caracteristicas e atendendo aos principios
constitucionais que orientam a federagéo brasileira.

1.3 Federacao Brasileira

Analisadas as caracteristicas do federalismo norte-americano e, ainda que em
sintese, as dificuldades que chegou a enfrentar e o papel da Suprema Corte no
movimento federativo naquele Pais, bem como examinado um exemplo de
federacdo marcadamente cooperativo e a importancia de suas instituicbes em seu
desenvolvimento, especialmente, do Conselho Federal e do Tribunal Constitucional
Federal, sistema este que, igualmente, enfrenta desafios, viabiliza-se o0 exame do
federalismo no Brasil.

A federacao brasileira, na origem, utilizou o exemplo norte-americano como
parametro inicial, embora tendo o Brasil caracteristicas historicas, culturais, politicas
e institucionais bastante diversas, podendo-se destacar, no caso brasileiro, ao
contrario do norte-americano, a existéncia de poucos centros politicos-econdmicos
deslocados do poder central, o constante déficit do setor publico??, os vérios
momentos de dependéncia financeira de muitos Estados a Unido e, por conseguinte,
a necessidade de insercdo de mecanismos de equilibrio que garantissem recursos
minimamente suficientes para fazer frente as necessidades das populagdes das
regides menos desenvolvidas, razdo pela qual, mais modernamente, buscou-se a
insercao de um sistema mais cooperativo.

A adocgédo da federacdo, no Brasil, ao contrario do que ocorreu em outros
paises, ndo decorreu de um debate publico, de um dialogo social, mas sim de uma
solugdo de Direito que atendesse, conforme assevera Francisco de Oliveira, ao
“status quo constituido pelas oligarquias regionais e provinciais ja& poderosas no

Império™?®,

72 gegundo Ubaldo Cesar Balthazar: “o déficit publico é um velho companheiro do Brasil”
(BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundagao Boiteux, 2005,
. 88).
mpOLIVEIRA, Francisco de. A crise da federagio: da oligarquia a globalizagdo. A federacdo em
perspectiva: ensaios selecionados. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros
(Org.). Sdo Paulo: FUNDAP, 1995, p. 77.
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Efetivamente, desde o surgimento da federacdo, no Brasil, mais do que um
sentimento nacional de unido com respeito as diversidades regionais, que pauta a
adocao do federalismo, estiveram presentes fundamentos econdémicos e politicos,
mas nao tendentes a eficiéncia econémica e ao aperfeicoamento institucional do
Estado brasileiro, mas sim de privilegiar interesses locais estes, por sua vez, com

274
)

mote em interesses de poucos (oligarquias®’”). Segundo Gilberto Bercovici:

O unitarismo durou enquanto houve identificacdo do poder
econémico com o poder politico, além da auséncia de grandes
conflitos entre as elites dirigentes. Com o deslocamento do centro
dindmico da economia apds 1850, o desequilibrio criado entre o
poder econbmico e o poder politico deu novo vigor a aspiragdo
federalista. As regides fornecedoras da maior parte dos estadistas do
Império, o Norte agucareiro e os nucleos cafeicultores do Rio de
Janeiro estavam em crise. O novo centro econémico era o oeste
paulista. Alcado a condicado de motor do desenvolvimento do pais,
Sao Paulo sentia-se prejudicado e discriminado pela centralizagao.

[...] No caso paulista, a defesa do republicanismo com o federalismo

tinha como motivo o desejo de aumentar seus recursos [...] #”°.

Assim, por meio do Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889, as provincias
do Império®’® foram transformadas nos Estados da Republica, ganhando autonomia
e, por conseguinte, surgindo a Federac&o no Brasil*”’.

De qualquer forma, importante que se registre que as raizes histéricas da
federagao e, especialmente, do federalismo fiscal brasileiro, podem ser resgatadas
desde o periodo colonial brasileiro e do periodo imperial. Isso porque, o sistema de
colonizacao adotado por Portugal foi o das Capitanias Hereditarias, sendo que eram
instituidos direitos em favor dos donatarios, inclusive e em especial, direitos fiscais,
como, por exemplo, 50% do valor do pau-brasil e do pescado, de modo que, ja no
periodo, a cobranga dos tributos dava-se em parte pelo Real do Erario e em parte
pelos donatarios®®.

274 Sobre as oligarquias e outros temas da Republica Velha, vide: DALLARI, Dalmo de Abreu. Os
Estados na federagéo brasileira, de 1891 a 1937. Revista de Ciéncia Politica, Rio de Janeiro, n. 3,
1985; LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 4. ed. Sao Paulo: Alfa Omega, 1978.

275 BERCOVICI, 2004, p. 29-30.

#7® Necessario referir que o termo império, segundo Jodo Mendes de Almeida Junior (ALMEIDA
JUNIOR, 1960, p. 87), designa soberania nacional em uma grande extensdo territorial, isto é,
“exprime a unidade formal de uma grande nagao”(grifei).

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 24. ed. rev. Sdo Paulo:
Saraiva, 1997, p. 55.

278 BALTHAZAR, 2005, p. 38-40.
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Por sua vez, no Império, embora pela Carta de 1824 as provincias nao
possuissem competéncia tributaria nem fontes préprias de receita, suas
Assembléias Legislativas legislavam sobre a partilha dos tributos arrecadados®”®. Em
24 de outubro de 1832, pretendeu-se estabelecer uma discriminacdo de rendas
publicas com descentralizacao fiscal*®.

Com o Ato Adicional de 1834, Lei n® 16, de 12 de agosto de 1834, as
provincias adquiriram autonomia politica e com a Lei n® 99, de 31 de outubro de
1835, autonomia financeira, podendo buscar fontes de receitas tributarias desde que
fora da competéncia das receitas do Império®', bem como com competéncia para
definir os tributos dos seus respectivos municipios?®?.

Assim, na época, varios tributos competiam a Receita Provincial, sendo que a
Lei Orcamentaria n® 108, de 20 de maio de 1840, j& evidenciava claramente a
discriminagéo dos tributos, com sua classificacdo em Receitas Gerais, Provinciais e
Municipais, sendo as provincias vedado, no uso de sua competéncia tributaria,
prejudicar as imposicdes do poder central?®®.

No Segundo Reinado, no qual houve varios momentos de relagdes
conturbadas entre o governo central e as provincias, dentre os quais, pode-se
destacar a Revolugédo Praieira, de 1848, também esta presente a descentralizagéo
de tributos, tanto que o fenémeno da bitributacao e, refere Ubaldo Cesar Balthazar,
até da tritributagdo, ocorria, demonstrando o interesse das provincias em ampliar
Seus recursos, em que pese basear-se a politica tributaria, do periodo, mais em
favorecer os interesses econdmicos dos que acumulavam poder econémico na
época, do que no desenvolvimento da economia nacional®*.

O Império estava fundado na construcdo, ampliacdo e consolidacdo de
oligarquias regionais e provinciais, sendo que func¢des, como as coletorias da
fazenda, a guarda nacional e os bancos reais com poder de emissdo, competiam a

estas, de maneira que o estatuto constitucional de autonomia dos Estados da

279 |bidem, p. 81-82.

280 |hidem, p. 85.

281 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo & ciéncia das financas. 15. ed. rev. e atual. por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2001a, p. 295.

282 BALTHAZAR, op. cit., p. 82-83.

283 |bidem, p. 85-92.

284 BALTHAZAR, 2005, p. 92-101.
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Republica que se instaura com a federagé@o constituiu, em realidade, uma federagéo

substitutiva do Império®. Desse modo, segundo Francisco de Oliveira:

Os estados passaram a dispor de poder de policia, quase
indisputado, e constituiam-se em espagos econbémicos, em
economias quase autbnomas, quase em autarquias. Legislavam e
tributavam sobre comércio exterior e sobre comércio interior. [...] A
Federagéo, pois, resumia-se a soma dos estados e estes, por sua
vez, representavam espaco de dominacéao oligarquica. [...] A Uniao,
propriamente dita, restava muito pouco. Por isso, nunca houve, de
fato, politica econdmica por parte do Estado brasileiro na Republica
Velha. Esta, ainda que levando em conta a contemporaneidade do
conceito, limitava-se as contas externas e a estar atenta a taxa de
cambio™?®°.

Paulo Bonavides, por sua vez, com especial mindcia e exatidao, arrola o que

denomina de “sementes do federalismo” “deitadas ao subsolo politico do Brasil”

anteriores ao Decreto n® 01, de 15 de novembro de 1889, cuja transcricdo é

imprescindivel, assim referido estarem tais “sementes” assentadas:

[...] na Revolugdo Pernambucana de 1817, antes, portanto, da
Independéncia; no art. 2° do Projeto Anténio Carlos, apresentado no
Rio de Janeiro a 30.8.1823 e ja em adiantada fase de discussao e
aprovacgao pela Constituinte quando esta foi dissolvida em novembro
do mesmo ano, e onde o sobredito artigo soldava a unido do Império
com o Estado Cisplatino por lacos de Federacdo; na chamada
Confederagao do Equador, em 1824; no Projeto que em outubro de
1831 o partido liberal mandou ou Senado para reformar a
Constituicao do Império e instalar no Brasil a Federagdo Monarquica,
sendo esse Projeto o que depois originou o Ato Adicional de 1834; na
Sedicao Paraense, de 1832; na Revolucdo Gaucha de 1835, que
instalou em Alegrete uma Constituinte e em Piratini uma Republica;
no Ato Adicional a Constituicao do Império promulgado em 1834; no
Programa do Partido Liberal Radical de 1868; no Manifesto
Republicano, de 3.12.1870; na Convencgéo de ltu, de 18.4.1873; na
Convencao de Sao Paulo de 1.7.1873 e no seu Manifesto de 2 de
julho do mesmo ano; no Projeto de Constituicido do Estado de Sao
Paulo, com base federativa, de 19.10.1873; nos Congressos de 1874
e 1878; no Congresso Republicano Rio-Grandense de 1882; no
congresso de 1883; na fundacgao do diario A Federacao, de Venancio
Aires, em 1884; no terceiro Congresso Republicano Rio-Grandense,
reunido em 10.5.1884, cujo programa fazia constar esta diretriz: ‘todo
procedimento politico dos candidatos deve subordinar-se a aspiragéo
suprema do Partido Republicano Brasileiro — a transformacdo das
Provincias em Estados auténomos, confederados sob a forma
republicana’; no Projeto de estabelecimento da Monarquia Federativa

285 OLIVEIRA, 1995, p. 79.

2% |pidem, p. 79-80.
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apresentado por Joaquim Nabuco na sessido de 14 de setembro de
1885 e renovado em 1888, ambos transformando o Brasil numa
espécie de Monarquia Federativa; no Congresso do Partido Liberal
celebrado em Sao Paulo e que aprovou o manifesto de 11.6.1888; no
Congresso do Partido Liberal em 1889; na edificante e assidua
pregacdo de Rui Barbosa estampada em o6rgaos de imprensa
carioca, e de que resultou a monumental obra intitulada A Queda do
Império; e, finalmente, nos fatos que culminaram com a expedicao do
Decreto 1, de 15.11.1889, da lavra do préprio Rui?®’.

Dessa forma, embora a nagado brasileira ndo tenha sido instituida pelos
Estados federados, como ocorreu nos Estados Unidos da América, ndo condiz com
a realidade historica brasileira a referéncia de que o Estado unitério brasileiro, antes
da constituicdo de federacdo, era absolutamente centralizado, sendo marcantes
seus tragcos de descentralizagdo desde o periodo colonial, especialmente no que diz
respeito as receitas tributarias. Tanto assim que a Constituicdo de 1891 adotou
termos para assegurar a condicdo de indissolubilidade da federacao, visto que a
“‘unidade do Brasil ndo era uma unidade de composicdo, nem uma unidade de
agregacao, mas uma unidade formal, isto €, indivisivel na substancia, posto que

divisivel nos acidentes”2%®

. Nesse sentido, observe-se que o diploma legal que
proclamou a Republica no Brasil e, como forma de Estado, a federacao, o Decreto n®
01, de 15 de novembro de 1889, chegou a assegurar, nos termos do artigo 3%,
soberania aos Estados. Ademais, era dos governadores dos Estados, conforme o
Decreto n® 07, de 20 de novembro de 1889, art. 2°, § 4°, a competéncia para fixar a
despesa publica do Estado e criar e arrecadar os impostos necessarios a cobertura
dos gastos, conquanto n&o prejudicassem as imposi¢oes gerais do Brasil, bem como
contrair empréstimos, dependendo de aprovacao do Governo Federal (art. 2°, § 10)
e, ainda, representar ao poder federal contra as leis, resolucbes e atos dos outros
Estados que ofendessem os direitos do respectivo Estado (art. 22, § 13).

Nesse sentido, é que o artigo 12 da Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, de 1891, diante de uma realidade estamentada, dividida,
segregada, veio a garantir a indissolubilidade da Republica Federativa, conforme

seus proprios termos:

Art. 1. A Nacgéo brasileira adota como forma de governo, sob o
regime representativo, a Republica Federativa proclamada a 15 de

27 BONAVIDES, 2004b, p. 340-341.
28 ALMEIDA JUNIOR, 1960, p. 90.
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novembro de 1889, e constitui-se, por unidao perpétua e indissolluvel
das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Ademais, desde a proclamacdo da Republica, o sistema constitucional
inspirou-se no feitio norte-americano®®, operando-se a triplice transformacao, isto &,
passando a forma de governo, de monarquica para a republicana, o sistema de
governo, de parlamentar para presidencial, e a forma de Estado, de unitaria para
federal®®. Todavia, o federalismo nao entrou no Brasil apenas como um fendémeno
da modernidade, desprovido de raizes historicas, repita-se, sendo a federacdao um
fenbmeno de todo o nosso passado, conforme destaca, com acerto, Paulo
Bonavides®'. Ressalte-se que o projeto de Constituigdo inspirou-se nas disposicdes
expressas da Constituicdo dos Estados Unidos, da Argentina e da Suica, sendo,
segundo Aliomar Baleeiro, polido e melhorado por Rui Barbosa, que acrescentou
principios da Constituicdo norte-americana resultantes da jurisprudéncia da Corte
Suprema “em matéria de imunidade reciproca (Mariland versus Mae Callado, de
1819), de liberdade do comércio interestadual (Brown versus Maryland), recursos
extraordinarios no STF e varios outros™%.

Merece destaque, outrossim, que, no Brasil, a forma federativa de Estado
também tornou-se necessaria para a propria realizagcdo do regime republicano,
surgindo, desde de 1891, a autonomia dos Estados como “expressao das exigéncias
republicanas”, de acordo com Geraldo Ataliba, que, sobre o tema, também

asseverou o seguinte:**®

Como postulado da mais lucida doutrina, tudo o que puder ser feito
pelos escalbes intermediarios havera de ser de sua competéncia;
tudo o que o povo puder fazer por si mesmo, a ele préprio incumbe.

% Sobre a influéncia das instituigdes norte-americanas na sociedade brasileira da época, refere
Aliomar Baleeiro, que os jovens, desde 1870, deixavam-se “fascinar pela sereia republicana, ou
pelo positivismo e pelas instituigdes norte-americanas, as quais creditavam o formidavel
desenvolvimento econdmico dos Estados Unidos nos dois decénios apés o término da Guerra de
Secessdo. Nas classes médias, muitas criangas nascidas por esse tempo ganhavam como
prenome “Washington”, “Hamilton”, “Jefferson”, do mesmo modo que um menino nascido em meio
século XIX, no fastigio da Carta de 1824, fora batizado Benjamin Constant Botelho de Magalhaes”
(BALLEIRO, Aliomar. A Constituicdo de 1891. In: CONSTITUICOES brasileiras. Brasilia: Senado
Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001c¢, v. 2., p. 14).

2% BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
1possibilidades da Constituicdo brasileira. 7. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 13.

29T BONAVIDES, 2004b, p. 342.

292 BALEEIRO, 2001c, p. 29.

293 ATALIBA. Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. atual. por Rosolea Miranda Folgosi. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 43.
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Ai esta a demonstragdo da intima relagdo entre republica e
federagéo.

Na Constituicdo de 1891, previa-se competéncia exclusiva para instituicdo de
impostos tanto da Unido quanto dos Estados, artigos 7° e 99, respectivamente. Aos
Estados cumpria determinar quais impostos seriam transferidos aos Municipios. A
Unido competiam os impostos de importacao, direitos de entrada e saida de navios,
selos, taxas de correio e telégrafo. Aos Estados, impostos de exportacdo de seus
produtos, sobre imoveis rurais e urbanos, transmissdo de propriedade
(compreendidos nestes a transmissao causa mortis), sobre industrias e profissoes,
selos sobre os atos de seu governo e negocios de sua economia, taxas sobre seus
correios e telégrafos.

Assim, aos Estados foi garantida a principal fonte de arrecadacao tributaria na
época, que era o imposto de exportagdo, bem como competéncia residual e, ainda, a
possibilidade de apelarem a divida publica e aos empréstimos externos®**. Dessa
forma, aos Estados foi garantida autonomia para adotar politicas fiscais préprias,
desvinculadas da Uniao®®. Conforme aponta com razdo Ubaldo Cesar Balthazar,
embora muitos impostos da Carta de 1891 tenham sido aproveitados do Império, a
Constituicdo propiciou a concorréncia tributaria entre Unido e Estados®®, na medida
em que a Unidao e os Estados detinham competéncia residual concorrente para a
criagcao de tributos, conforme art. 12 da Carta Constitucional.

No uso de sua competéncia residual para a criacao de tributos, a Unido criou
o imposto de consumo, ampliando o ja existente a varias mercadorias, no periodo
Campos Sales?”, o de renda, em 1923, e o de vendas mercantis®®.

O auxilio federal, na Constituicdo de 1891, conforme prescrevia seu artigo 52,
estava restrito as hipéteses de calamidade publica, sendo que foram exatamente tais
casos que desencadearam as primeiras agdes de relagcdes intergovernamentais
entre a Unido e os Estados relativas as obras contra as secas realizadas durante o

Governo de Epitacio Pessoa (1919-1922), para atender o Nordeste®®®.

2% LOPREATO, Francisco Luiz Carneiro. O colapso das financas estaduais e a crise da federagao.
Sao Paulo: UNESP, 2002, p. 16.

29 BALTHAZAR, 1995, p. 107.

2% |hidem, p. 106.

297 BALEEIRO, 2001a, p. 205.

2% BALEEIRO, 2001c, p. 39. Embora, conforme Ubaldo Cesar Balthazar, o imposto de renda tenha
sido criado em 1922, pelo artigo 31, da Lei de Orgamento n® 4.625, emenda em 1923, sendo
efetivamente cobrado em 1924 (BALTHAZAR, 1995, p.112-113).

29 BERCOVICI, 2004, p. 32.




67

No periodo, os Estados mais fortes economicamente, como Minas Gerais e
Sao Paulo, dominavam a Republica, decorrendo o acesso aos cargos do Congresso
da imposicao prévia dos partidos dominantes, com participagédo residual de outros
Estados®®, de maneira que o Congresso Nacional subordinava-se aos interesses
das oligarquias estaduais, na denominada “Politica dos Governadores”, aliada ao
Presidente da Republica, que era também “eleito” em sua maioria pelo eleitorado de
Minas Gerais, Sao Paulo e Rio Grande do Sul que representavam 50% dos votos
nas eleicdes presidenciais, pois os analfabetos ndo votavam®'. Assim, no periodo
da denominada “Politica do Café-com-Leite”, alternavam-se, na Presidéncia da
Republica, governantes indicados por Sdo Paulo, regido dos produtores de café, e
por Minas Gerais, zona da pecuaria leiteira, o0 que ocorreu até 1930, quando o
mineiro Antonio Carlos de Andrade foi vetado pelo paulista Washington Luiz>%.

Sobre a autonomia federativa do periodo, refere Luis Roberto Barroso que:

A autonomia federativa, idealizada na superestrutura juridica,
pervertia-se na infra-estrutura oligarquica, que gerava, ainda, um
subproduto: o coronelismo, surgido da manipulagdo dos municipios
por chefes locais. Eventuais insubmissdes ao esquema delineado

eram punidas com a intervencao federal, utilizada para a satisfagéo
303

de propdsitos politicos™.

Assim, embora o carater federalista do periodo, que assegurava autonomia
politica e financeira aos Estados, a presenca e o controle do poder central
assegurava as relagdes das oligarquias locais, que defendiam seus préprios
interesses com o sistema internacional e garantia a manutencdo dos complexos
regionais nos momentos de dificuldade econémica®™*.

A base tributaria dos Estados economicamente fortes, como Sao Paulo e
Minas Gerais, e, por conseguinte, seu poder financeiro, garantia-lhes capacidade de
sustentarem seus gastos. Entretanto, nos demais Estados, havia dificuldades

800 BARROSO, 1982, p. 16.

8T BERCOVICI, op. cit., p. 33. Aos “coronéis” cabiam o alistamento dos eleitores e sua realizagdo.
Manipulava-se o proletariado agricola, bem como os votos nos municipios mais importantes e
forjavam-se as atas eleitoriais (BALEEIRO, 2001c, p. 50).

3802 BARROSO, op. cit., p. 16. Washington Luis impds para sua sucessao Jilio Prestes, também de
Séo Paulo e igualmente eleito pela fraude da maquina eleitoral. Eleito Julio Prestes, Rio Grande do
Sul, Minas Gerais e Paraiba, que apoiaram a candidatura de Getllio Vargas, agregando os
revolucionarios exilados de 1922 e 1924, desencadearam o movimento que, em 1930, pds fim a
denominada “Republica Velha” (BALEEIRO, op. cit., p. 50).

803 BARROSO, op. cit, p. 16.

804 LOPREATO, 2002, p. 16.
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financeiras em razdo da precéria arrecadagcdo com o imposto de exportagédo, de
maneira que tributavam as operagdes de exportagcdes de produtos para outros
Estados e a circulacdo e o transito de mercadorias nos seus territorios, sendo, dessa
forma, as receitas decorrentes de impostos interestaduais parcela importante da
receita tributaria desses governos estaduais®®. Nas palavras de Aliomar Balleiro:
“Os Estados, como as antigas Provincias, insistiam em exigir impostos
interestaduais, isto &, pela importagao ou pela exportagdo para outros Estados”%.

O inicio de um movimento centralizador nas Constituicoes iniciou-se em 1926,
com a reforma constitucional que impés limitacbes a autonomia, fortalecendo o
poder central e ampliando os casos de intervencao federal®®”’.

Com a Revolucao de 03 de outubro de 1930, cujo cenario de fundo foi, entao,
o choque das oligarquias estaduais (ruptura da politica do “Café-com-Leite”), a cisdo
das Forcas Armadas (tenentismo) e a crise econbémica decorrente da queda da
Bolsa de Nova lorque, encerrou-se o regime da Constituicao de 18913, A instituicdo
e a regulamentacdo do Governo Provisorio, pelo Decreto n® 19.398, de 11 de
novembro de 1930, desencadeou um periodo de forte hierarquizagdo no sistema
politico, marcadamente centralizador, com a nomeacdo de Interventores nos
Estados, os quais, por sua vez, nomeavam os Prefeitos dos Municipios®®. O
aparelho estatal foi aumentado, adquirindo maiores poderes de regulacao e controle,
ampliando-se e diversificando-se os 6rgaos regulatérios federais, criando-se 6rgaos
responsaveis pela acdo nas areas cambial, monetaria, crediticia e de comércio
exterior *'°, dentre outros. Ainda, a Unido agregou parcela de recursos financeiros
por conta da implantagdo dos Institutos de Previdéncia e dos Fundos de Seguridade
Social.

Em contrapartida, a capacidade de arrecadagao estadual, no periodo, decaiu,
em decorréncia da superproducdo do café (o preco do café para exportacao,

311
)

segundo Aliomar Baleeiro, caiu pela metade® ') e ainda da Grande Depressao, que

reduziram o valor das exportagdes, de maneira que as finangas estaduais entraram

%95 |bidem, p.17-18.

%6 BALEEIRO, 2001c, p. 40.

%7 BARROSO, op. cit., p. 18.

308 BERCOVICI, 2004, p. 38-39.
399 |bidem, p. 39.

%101 OPREATO, op. cit., p.20-21.
81" BALEEIRO, 2001c, p. 64.
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em crise, a qual as oligarquias estaduais ndo conseguiram administrar e, por
conseguinte, o caminho foi aberto a acéo federal®'.

Foi constituida uma Comissdo de Estudos Financeiros e Econémicos dos
Estados e Municipios, pelo governo federal, com o escopo de avaliar a situagdo das
finangas publicas e apresentar propostas de reformulagdo do sistema tributario®'®.
Com base nos trabalhos da Comissdo, editaram-se o Decreto-Lei n® 19.995, em
1931, e o Decreto-Lei n® 21.418, em 1932, impedindo 0s governos subnacionais de
criar ou manter qualquer imposto, taxa, contribuicdo ou favor que estabelecessem
desigualdades entre os préprios produtos e os de outras pracas®'*. A centralizagdo
da arrecadacao tributaria foi proposta pelo Governo Provisério, bem como a
proibicdo de os Estados contrairem empréstimos externos sem a autorizagdo do
governo central®'®.

Em 1932, criou-se uma Comissdo para elaborar o anteprojeto da futura
Constituicdo brasileira, a qual encerrou seus trabalhos em 05 de maio de 1933,
apresentando um anteprojeto de Constituicdo que adotava o unicameralismo,
obrigava os Estados a usarem os simbolos nacionais e proibia-lhes de té-los,
aumentava os casos de intervencdo federal, atribuia ao Estado prover as
necessidades de seu governo e administragdo, com recursos proprios, recebendo
auxilio da Unido apenas se comprovasse insuficiéncia de recursos, submetendo-se,
neste caso, a intervencdo federal e, ainda, vedava impostos interestaduais e
intermunicipais®'®. Segundo Ronaldo Poletti, tratava-se o federalismo um dos temas
de grande debate, haja vista as transformacdes econdmicas e sociais mundiais, que
haviam implicado em mudangas até no federalismo dualista norte-americano,
registrando a existéncia de “uma espécie de falta de solidariedade constitucional
para uma ajuda aos estados pobres™'’. Além disso, propugnava-se, no anteprojeto,
pela unidade do Poder Judiciério, a favor da qual manifestavam-se Rui Barbosa,
Clévis Bevilacqua e Jodo Monteiro®®. Reunindo-se a Constituinte em assembléia,
em 15 de novembro de 1933, foi apresentado um Substitutivo da Comisséo

%12 | OPREATO, op. cit., p. 20.

%3 |bidem, p. 22.

% |bidem, p. 22-23.

%15 BERCOVICI, 2004, p. 39.

16 POLETTI, Ronaldo. A Constituicdo de 1934. In: CONSTITUICOES brasileiras. Brasilia: Senado
Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, v. 3, p. 26-27.

817 POLETT, 2001, p. 26.

%18 Ibidem, p. 28.
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Constitucional, sendo o texto final da Constituigdo promulgado em 16 de julho de
1934.

A Constituicao de 1934, mantendo a opcao federativa, teve tendéncia politica
nitidamente centralizadora, embora o Titulo relativo a Organizacdo Federal tenha
sido consideravelmente atenuado em relacdo a proposta que constava do
anteprojeto®®. Segundo Raul Machado Horta: “A Constituicdo de 1934 introduz o

sistema federal brasileiro na fase do novo federalismo’3?°

, caracterizado pela
plenitude dos poderes federais, invertendo uma tendéncia de autonomia exacerbada
dos Estados-membros que marcou o funcionamento originario do sistema federal
brasileiro, num quadro assinalado por uma mudanca do comportamento
governamental no dominio econémico e social, em termos nacionais e mundiais, que
atingiu, conforme ja examinado, até o modelo de federagéo classica por exceléncia
(norte-americano)®?'.

A tendéncia centralizadora da Constituicdo guardou correlagdo com o
estabelecimento, pelo menos como norma constitucional, da tentativa de imposi¢éao
de um inicio de cooperagdo, de solidariedade, entre os entes federados, o que,
repita-se guardava correlagdo com o movimento do Estado federal norte-americano
no sentido de evoluir de um federalismo do tipo dualista para um federalismo
cooperativo, de raiz marcadamente européia. Nesse sentido, o artigo 9° da
Constituicdo facultou “a Unido e aos Estados celebrar acordos para a melhor
coordenacgao e desenvolvimento dos respectivos servicos e, especialmente, para a
uniformizacao de leis, regras ou praticas, arrecadacao de impostos, prevencao e
repressdao da criminalidade e permuta de informacdes” (grifei). Na linha do

federalismo cooperativo, dispunham os artigos 140 e 141 da Constituicao de 1934:

Art. 140. A Unido organizara o servigo nacional de combate as
grandes endemias do Pais, cabendo-lhe o custeio, a direcdo técnica
e administrativa das zonas onde a execucdo do mesmo exceder as
possibilidades dos governos locais.

Art. 141. E obrigatério, em todo o territério nacional, o amparo a
maternidade e a infancia, para o que a Unido, os Estados e os
Municipios destinardo um por cento das respectivas rendas
tributarias.

%19 Ibidem, p. 42.
%20 HORTA, 1995, p. 489.
%1 Ibidem, p. 489.



71

Quanto ao sistema tributario, a Carta de 1934 limitou a aliquota do imposto de
exportacdo a um maximo de 10%, vedados quaisquer adicionais (artigo 8°, I, €), bem
como proibiu a bitributagéo, prevalecendo o imposto instituido pela Unido quando a
competéncia fosse concorrente, cabendo ao Senado Federal declarar a existéncia
da bitributacao e determinar a qual dos dois tributos caberia a prevaléncia (art. 11) e,
ainda, vedou a cobranga pelos entes federados de impostos interestaduais e
intermunicipais, “de viacdo ou de transporte, ou quaisquer outros tributos que, no
territério nacional, gravem ou perturbem a livre circulagao de bens ou pessoas e dos
veiculos que os transportarem” (art. 17, 1X)%?2. Ademais, o imposto federal sobre
vendas mercantis, criado em 1923, e cobrado em valores fixos que guardavam
proporcao aos precos de transacdao da mercadoria, foi transferido para as
competéncias dos Estados, sob a denominacdo de imposto de vendas e
consignacoes (IVC), com efeito “cascata”, isto é, cobrado a cada operacéo de venda
ou consignagdo pelo total da mercadoria de acordo com uma aliquota fixa ad
valorem®® . Assim, o consumo passou a ser tributado por dois impostos de
competéncia de entes diversos, um do ente central, o imposto sobre o consumo, e
outro, do ente subnacional, o imposto de vendas e consignac¢des. Os Municipios, por
sua vez, receberam competéncia tributaria propria, com impostos exclusivos®?.

Os Estados permaneceram com autonomia para definir os niveis e
coeficientes das aliquotas de seus impostos e, ainda, com capacidade de impor
adicionais, de maneira que mantiveram autonomia para fixar a prépria politica
tributaria e fiscal®®. Também, no periodo, a Unido comecou a utilizar-se, ainda que
em pouca medida, do expediente da compensacéo de receitas para fazer frente a
eventuais perdas fiscais dos Estados®?.

A Carta de 1934 teve vigéncia bastante curta, no qual estiveram presentes
periodos de suspensdo das garantias constitucionais, os quais iniciaram a se

implementar pelas trés emendas constitucionais introduzidas pelo Decreto

%22 Segundo Francisco Luiz Cazeiro Lopreato: “A reducdo dos impostos interestaduais fora tentada
anteriormente com os Decretos-Lei n® 19.995, de 14.5.1931, e n? 21.418, de 17.5.1932. [...] 0
Decreto-Lei n® 379, de 19.4.1938, colocou a questdo nos seguintes termos: “Os impostos
interestaduais de exportagdo extinguir-se-ao gradativamente, mantida no exercicio corrente a
redugdo inicial de 20%, procedendo-se a diminuicdo cumulativa de 15% na elaboracdo dos
orgamentos dos Estados nos anos de 1939 a 1942 e a sua total eliminagdo no Orgamento a vigorar
em 1943” (LOPREATO, 2002, p. 27).

23 | OPREATO, 2002, p. 24.

%24 BALTHAZAR, 1995, p. 115.

25| OPREATO, op. cit., p. 24.

%6 OLIVEIRA, 1995, p. 81.
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Legislativo n® 6, de 18 de dezembro de 1935, reforcando a autoridade do Poder
Executivo, o qual, em seguida, declarou “Estado de Guerra”, prorrogado por um
ano®’.

Em 10 de novembro de 1937, com a instauragdo do Estado Novo, decretou-
se a intervencao federal nos Estados, sendo os prefeitos de livre nomeacédo dos
interventores, eis que a Constituicdo, outorgada, de 1937, assim autorizava®?®.
Dessa forma, em que pese o federalismo ter sido mantido na Carta de 1937, o foi
apenas nominalmente, considerando a nomeacéao dos interventores designados pelo
poder central®®® e outros sintomas que o distanciaram do federalismo constitucional
anterior®*. Além disso, no periodo, a administracdo dos Estados e dos Municipios
passou a ser regulada por legislacao infraconstitucional do Presidente da Republica
(Decretos-Leis n® 1.202, de 8 de abril de 1939, 5.511, de 21 de maio de 1943 e
7.518, de 3 de maio de 1945), que submetia os Estados e os Municipios a minucioso
controle, exacerbando-se os fundamentos centralizadores e unitaristas®'. Assim,
evidentemente que, nos conflitos politicos do periodo, novamente estavam as
relagbes entre a Unido e os Estados, isto é, a centralizacdo contra a autonomia
estadual ocupando um papel central®*. No sentido da restricao da liberdade de agao
dos Estados, tem-se a referéncia de Eugénio Lagemann, o qual assevera que, no
periodo entre 1939 e 1946, “os estados e municipios eram obrigados, por exemplo, a
consultar o Conselho Federal ou o Presidente da Republica para a concessao de
isencdes™*.

Com a ampliacdo do mercado interno e a crise do mercado externo, a maior
parcela do total da receita dos Estados, que tinham zonas urbanas em expansao,

passou a ter origem na cobranca do IVC, substituindo a importancia, nas finangas

%7 BARROSO, 2003, p. 21.

28 BERCOVICI, 2004, p. 41.

%9 BARROSO, op. cit., p. 23. Narra Flavio Tavares, os fatos que permearam o denominado Golpe de
1937: “E o “Plano Cohen” é o pretexto para o golpe de novembro de 1937: o Exército dita ordens e
Getulio dissolve o Congresso e intervém nos estados, terminando com a federagdao — um pouco
porque lhe convém, outro pouco porque ele é, em parte, um prisioneiro politico das armas. Surge o
Estado Novo, mantendo Getullio na chefia do governo com poderes totais, mas vigiado pelo
Exército. Dissolvem-se os partidos e agremiagdes politicas [...]” (TAVARES, Flavio. O dia em que
Getulio matou Allende e outras novelas do poder. 4. ed. Rio de Janeiro: Record, 2004, p. 44)
(grifei).

%0 HORTA, 1995, p. 499.

%1 Ibidem, p. 501.

%32 BERCOVICI, op. cit, p. 41.

333 LAGEMANN, Eugénio. O federalismo fiscal em questdo. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares;
SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.) A federacdo em perspectiva: ensaios selecionados. Sao Paulo:
FUNDAP, 1995, p. 332.
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estaduais, das receitas advindas do imposto sobre exportagdo. Ainda no Estado
Novo, determinou-se que a cobranga do IVC, nas operacdes interestaduais, seria
efetuada do préprio produtor, de sorte que, considerando a base econdmica do IVC,
os Estados mais pobres continuaram sem conseguir suportar seus gastos com
recursos proprios. Considerando que o0s mecanismos de distribuicao
intergovernamental horizontal e vertical da receita ndo foram alterados, as
disparidades regionais resolviam-se por meio de transferéncias ad hoc e dos gastos
orgamentarios do governo central®®*.

Importante ainda destacar, no periodo, a edigcdo da Lei Constitucional n° 04,
de 20 de setembro de 1940, atribuindo competéncia a Unido para a instituicao do
imposto Unico sobre combustiveis, bem como determinando a reparticao do produto
arrecadado, em cumprimento ao disposto no artigo 20 da Constituicdo de 1937, que
prescrevia, relativamente ao referido imposto, que uma cota-parte dos recursos
arrecadados caberia aos Estados e Municipios, proporcional ao consumo em seus
territérios, devendo tais receitas ser aplicadas na conservagao e no desenvolvimento
de suas rodovias, circunstancia marcante de um inicio de cooperagdo, agora
financeira, entre os entes federados®®.

Por sua vez, a Constituicdo de 1946, diferentemente da Constituicdo de 1937,
ndo tratou a autonomia dos Estados-membros como objeto exclusivamente formal®*
e, ainda, integrou ao federalismo brasileiro o principio da cooperagéo, de sorte que,
conforme expressa, com precisao, Raul Machado Horta: “Autonomia e cooperacao,
0 principio classico e o principio contemporaneo do federalismo brasileiro, sairam
solidarizados [...] para o texto da Constituicdo de 1946,

Assim, a partir da Constituicao de 1946, seguindo a tendéncia ja& marcada na
Constituicdo de 1934, consolidou a adogao de uma estrutura mais cooperativa do
federalismo, em contraposicdo ao federalismo que marcou o inicio do federalismo
brasileiro®®. Dessa forma, previu-se a partilha de receitas de varios impostos entre
os Estados e Municipios, bem como se instituiram fundos para as regides Norte e

Nordeste, pretendendo-se criar mecanismos de redugdo dos desequilibrios

%4 | OPREATO, 2002, p. 26.

335 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001, p. 63.

% HORTA, 1995, p. 514.

%7 HORTA, 1995, p. 508.

338 CONTI, op. cit., p. 22. BERCOVICI, 2004, p. 42.
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regionais, embora com centralizagdo no poder federal. Nesse sentido, dispunham os
artigos 198 e 199 da Constituicdo de 1946:

Art. 198. Na execucado do plano de defesa contra os efeitos da
denominada seca do Nordeste, a Unido despendera, anualmente,
com as obras e os servicos de assisténcia econémica e social,
quantia nunca inferior a trés por cento da sua renda tributéria.

§ 1% Um terco dessa quantia sera depositado em caixa especial,
destinada ao socorro das populacoes atingidas pela calamidade,
podendo essa reserva, ou parte dela, ser a plicada a juro maodico,
consoante as determinagdes legais, em empréstimos a agricultores e
industriais estabelecidos na area abrangida pela seca.

§ 2° Os Estados compreendidos na area da seca deverdo aplicar
trés por cento da sua renda tributaria na construgdo de agudes, pelo
regime de cooperagdo e em outros servicos necessarios a
assisténcia das suas populagoes.

Art. 199. Na execugdo do plano de valorizagdo econdmica da
Amazénia, a Unido aplicara, durante, pelo menos, vinte anos
consecutivos, quantia nado inferior a trés por cento de sua renda
tributaria.

Paragrafo Unico. Os Estados e os Territérios daquela regido, bem
como os respectivos Municipios, reservardo para o mesmo fim,
anualmente, trés por cento das suas rendas tributarias. Os recursos
de que trata este paragrafo serdo aplicados por intermédio do
Governo Federal®.

Além disso, a Constituicdo de 1946, ampliando a competéncia tributaria da
Unido no sentido de tributar “a produgédo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem
assim importacdo e exportacdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou
gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for
aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica” (art. 15, inciso lll), previu, em
contrapartida, a transferéncia de 60%, no minimo, da receita do referido imposto
federal para os Estados e Municipios, prevendo-se a utilizacdo de critérios atinentes
ao tamanho dos entes, populacdao, consumo e producao, conforme definicao de lei
federal. Ademais, pela Constituicdo de 1946, a competéncia para legislar sobre
normas gerais de Direito Financeiro era da Unido.

A Carta de 1946 previu, ainda, a transferéncia aos Municipios de 10% da
receita do imposto federal que incidisse sobre a renda e proventos de qualquer

%9 Refere Gilberto Bercovici que: “a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da
Amazobnia (SPVEA), criada de acordo com o artigo 199 da Constituicdo, que destinava 3% das
receitas federais a execugao de um plano de valorizagdo econémica da Amazénia, foi absorvida
pelo sistema politico local, colaborando para a preservagao do status quo (ndao ocorrendo nenhuma
mudancga desde entdo, mesmo com a sua transformag¢do em Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazoénia, realizada pelo regime militar)” (BERCOVICI, 2004, p. 46-47).
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natureza, em partes iguais, conforme artigo 15, § 4°%*°, bem como transferiu a
competéncia do imposto de industria e profissdes dos Estados para os Municipios.
Ademais, os Estados permaneceram com competéncia residual para
instituicao de impostos juntamente com a Unido, desde que transferissem parte dos
recursos de impostos estaduais, instituidos no ambito de tal competéncia, a Unido
(20%) e aos Municipios (40%).
Aliomar Baleeiro refere que com a chegada da Constituicao de 1946,

pretendeu-se dividir os impostos ndo apenas porque o pais é federal, mas porque:

[...] havia o desejo de homogeneizar um pais que estava cada vez
mais crescido no Rio, Sao Paulo €, em menor propor¢ao, no Sul, que
definhava, amarelava e empobrecia nos Estados misérrimos do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. [...] No sistema de 1946 pretendia-
se criar um sistema de vasos comunicantes e que, elevando-se o
nivel de riqueza ns Estados industrializados e mais ricos e

capitalizados, ela, automaticamente, viesse também a encher os

Estados e as zonas interiores®*'.

Assim, no periodo pds-1930 até a industrializagdo dos anos cinglenta,
superou-se o denominado modelo de federagédo oligarquica, embora o0 modelo da
Constituicao de 1934 nao tenha conferido certeza a cooperacdo, que restou
entregue a critérios de arbitrio e da discriminagdo governamental, de maneira que a
Constituicdo de 1946 é que buscou aprimorar o terreno novo da cooperacao
intergovernamental®*?, que preserva autonomia com cooperacéo e, por conseguinte,
nao se esgota nem na simples centralizacdo do poder, nem na mera fragmentacgao.

Outrossim, de ressaltar que, na época, com a reabertura do Congresso
Nacional, as negociagbes envolvendo as verbas or¢camentdrias reingressaram no
jogo politico federativo e, na medida em que a representacdo parlamentar das
regidbes Norte e Nordeste era expressiva, 0s mecanismos que dependessem do
Congresso Nacional, tais como a previsdo de gastos orgcamentarios e a revisao de
normas constitucionais que tratassem das transferéncias de recursos federais
possibilitaram um refor¢o da receita dos Estados de tais regides comparativamente

30 José Mauricio Conti refere ser este dispositivo constitucional o “embrido dos fundos de
1participagélo” (CONTI, 2001, p. 81).

%71 BALEEIRO, Aliomar. O direito financeiro na Constituicao de 1967. In: CAVALCANTI, Themistocles
Brandado, BRITO, Luiz Navarro, BALEEIRO, Aliomar. Constituicbes Brasileiras: 1967. Brasilia:
Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001b, v. 6,

2p. 56.
%2 HORTA, 1995, p. 508.
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aos mais industrializados®*®. Nesse sentido, no ambito do orcamento da Unido,
previam-se despesas com a Comissado do Vale do Sao Francisco (CVSP), com a
Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazdnia (SPVEA) e com
o Departamento de Obras contra as Secas (DNOCS)**.

Outro marco importante da federacao brasileira foi a formagédo, em 1959, da

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, como “uma
instituicdo regional, plena de poderes, na qual tinha assento, voz e voto decisivos 0s
governadores dos estados da regido Nordeste [...], ao lado de representantes dos
principais ministérios e bancos do Governo federal, incluido o Estado-Maior das
Forgas Armadas™*. Diante da composicdo do Conselho Deliberativo da SUDENE,
as unidades federadas participavam efetivamente das decisdes do érgao federal de
planejamento regional, bem como, em sua proposta original, a forma aprovacao de
seus planos diretores, implicava na participagdo conjunta dos governos federal e
estadual em projetos comuns, ao contrario da pratica de planejamento nacional

centralizada 34°

. Tratava-se de um mecanismo de transferéncia de capitais do
Centro-Sul para o Nordeste, que, na sua origem, operava com incentivos fiscais,
mas que tinha, e isso € essencial, o controle de um 6rgao de planejamento regional,
anulando o clientelismo do Governo federal para com o0s governos estaduais e
municipais da regido e a politica retaliatéria entre os Estados nordestinos e, que,
posteriormente, perdeu a capacidade de coordenagdo, transformando-se num
balcdo de projetos®*’. Com o golpe militar de 1964 e os Governadores bidnicos, a
inovacao e importancia federativa do mecanismo de funcionamento do Conselho
Deliberativo da SUDENE foram abandonadas®®.

Assim, no periodo, “buscava-se a harmonizagao interna do desenvolvimento

nacional” 34° .

Criaram-se, por iniciativa dos Governadores, varios oOrgdos de
planejamento nos Estados, acelerando-se a industrializacdo do Sudeste, sob a
Presidéncia de Juscelino Kubitschek, incentivando-se os investimentos no Nordeste,

com a criagdo da SUDENE, pretendeu-se integrar a Amazénia ao sistema nacional

3 | OPREATO, 2002, p. 32.
% |bidem, p. 33.

%5 OLIVEIRA, 1995, p. 84.

%6 BERCOVICI, 2004, p. 44.
347 OLIVEIRA, 1995, p. 84-86.
348 BERCOVICI, op. cit., p. 46.
%9 Ibidem, p. 43.
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(Belem-Brasilia) e a instalagdo de Brasilia buscou trazer o Centro-Oeste para o
centro dinamico®>°.

De ressaltar que o arranjo politico e institucional da época garantia a
liberdade aos Estados na condugao da politica financeira e tributaria estadual, o que
interessava aos estados economicamente mais fortes, que podiam cobrir seus
gastos com a expansado de seus déficits publicos e, por outro lado, aumentar as
aliquotas do IVC. Por sua vez, os Estados mais fracos, com maior representagdo no
Congresso, dependiam da esfera federal, garantindo seus interesses e recursos
para investimentos por meio de negociacdes®'.

No periodo, o plano de acdo desenvolvimentista ndo se preocupou
devidamente com o aumento dos gastos publicos, ndo havendo um esquema de
financiamento planejado e nem a previsdo de rendas suficientes para fazer frente as
despesas, dai decorrendo a expansdo dos meios de pagamento e crediticia para
fazer frente aos déficits tanto dos Estados, quanto aos da Unido>*2.

Tal quadro mudou no inicio dos anos 60, quando a alteragdo das condigdes
econOmicas, especialmente com a inflagéo, fez surgir a preocupagdo com a redugao
do déficit publico, que atingia as trés esferas da federacao, o que desencadeou uma
grande discussao sobre capacidade de arrecadagao e a redistribuigdo institucional
das rendas, no ambito estadual, especialmente sobre a competéncia tributaria do
IVC®,

As disputas parlamentares, que dividiram, em linhas gerais, em dois blocos,
aqueles que representavam Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas
Gerais e os que representavam os Estados do Norte e Nordeste, que formaram a

»354 acirraram-se relativamente ao critério de

“Uniao Parlamentar Norte e Nordeste
cobrancga do IVC interestadual, origem-destino, tema que néo é objeto especifico de
analise neste estudo, mas que importa referir, pois foi elemento de intensas
diferencas entre os Estados no periodo, contribuindo para o fortalecimento politico
do poder central, com o estilhacamento das relagdes horizontais interestaduais.

As dificuldades do federalismo fiscal acentuaram-se quando, a partir de 1964,

com o autoritarismo e, por conseguinte, com a centralizagdo politica, esvaziou-se o

%0 Ibidem, p. 43.

%1 LOPREATO, 2002, p. 34.
%2 Ibidem, p. 37-38.

%53 Ibidem, p. 39-41.

%4 LOPREATO, 2002, p. 42.
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Congresso, de maneira que 0s mecanismos via orcamento, que destinavam
recursos financeiros que atendiam a interesses concretos, ndo pode mais ser
utilizado®>®.

Com a Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 1965, que
instituiu uma ampla reforma tributaria, surgiram os Fundos de Participacdo®®, isto &,
o Fundo de Participagcéao de Estados (FPE) e Municipios (FPM), bem como todo um
sistema de partilha de receitas intergovernamentais, como contrapartida a
centralizacao de impostos na 6rbita federal operada pela reforma fiscal.

A reforma fiscal, introduzida pela Emenda Constitucional n. 18, de 1965, cujas
disposicdes foram repetidas, em grande parte na Constituicdo de 1967, centralizou
os impostos na competéncia federal, com excecdo daqueles incidentes sobre
transmissdo de bens imoéveis e direitos reais sobre imdveis e sobre operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias, de competéncia dos Estados, bem como
sobre a propriedade urbana e sobre servicos de qualquer natureza, que eram da
competéncia dos Municipios, conforme disposicdes constitucionais®®”.

Ademais, retirou-se da competéncia dos Estados o imposto de exportacao,
que era criticada diante do papel do imposto na politica monetaria e cambial®®.

Quanto ao imposto sobre transmissdo imobiliaria estadual, estabeleceu-se
que sua aliquota nao poderia exceder os limites fixados em resolu¢cdo do Senado
Federal (art. 92, § 4°), atuando o Senado, como camara do Congresso Nacional, que
representa o interesse dos Estados, nos mecanismos do federalismo fiscal.

No topico, fazendo-se referéncia ao Senado, importa observar que o Senado
Federal, no Brasil, ndo guarda similitude com o Conselho Federal do Estado Federal
da Alemanha, que, conforme examinado, tem papel fundamental no federalismo
fiscal cooperativo alemdo, com representantes indicados pelos Estados, mas se
assemelha ao Senado Federal norte-americano, isto é, com representantes eleitos
diretamente pela populacdo dos Estados. Ademais, até a presente data, as
competéncias e atribuicdes do Senado, no Brasil, ndo lhe conferem uma funcao de

camara representativa dos Estados, diferindo da Camara dos Deputados apenas na

%5 |bidem, p. 45.

% CONTI, 2001, p. 22.

%7 BRITO, Luiz Navarro de. O federalismo na Constituicdo de 1967. In: CAVALCANTI, Themistocles
Brandao; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar. Constituices Brasileiras: 1967. Brasilia:
Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, v. 6,
8p. 49-50.

%8 BALTHAZAR, 2005, p. 135.
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medida em que o Estado naquela pode eleger trés representantes no sistema
majoritario, enquanto que, nesta, a eleicdo € pelo sistema dito proporcional, ndo
cumprindo seu papel teorico originario de “Camara dos Estados” com o escopo de
garantir o equilibrio da federa¢do, mas funcionando muito mais como um 6érgéo de
moderacao, o que se tornou evidente desde o Império, conforme assevera Gilberto
Bercovici®®®. Nesse sentido, também Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca que,
no Brasil: “[...] o Senado € bem menos uma Camara de representacao dos Estados
que uma outra assembléia popular, de espirito mais conservador”*®.

Também em contrapartida a centralizagdo, além dos Fundos de Participagao,
tendo a Reforma Constitucional reduzido as autonomias locais®', estabeleceu-se,
no Capitulo V da Emenda Constitucional n® 18/65, um amplo sistema de reparticao
de receitas tributarias, no qual se incluiram os referidos Fundos®¢2.

Dessa forma, previu-se transferéncias diretas de recursos de determinados
impostos da competéncia da Unido (Imposto Territorial Rural e Imposto de Renda)
para Estados e Municipios, o que € mantido na Constituicdo vigente. Aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, na forma do art. 23 da Emenda Constitucional, também
cabia 60% da receita dos “Impostos Especiais”, denominados “Impostos Unicos”®%,
no que se referia as operagdes relativas a combustiveis, e 90%, as operagdes
relativas a minerais. E, conforme ja referido, a destinacao do percentual de 20% da
receita do Imposto sobre a Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados aos
Estados, Distrito Federal e Municipios por meio do Fundo de Participacdo dos
Estados e Distrito Federal (10%) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (10%),
cuja forma de partilha deveria ser regulada por lei complementar.

Ainda, inseriu-se, com a Emenda Constitucional n® 18/65, no artigo 24, a
possibilidade de que lei federal outorgasse aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a arrecadacdao dos impostos de competéncia da Unido, sendo seu
produto distribuido ao ente arrecadador no todo ou em parte. Igualmente aos
Estados foi estendida a medida relativamente aos Municipios (art. 24, paragrafo
unico). A alteragdo guardou similaridade ao federalismo cooperativo alem&o, no

%59 BERCOVICI, 2004, p. 86.

%0 FERREIRA FILHO, 1997, p. 169.

%1 BALTHAZAR, 2005, p. 137.

%2 Nesse sentido, Eugénio Lagemann, referindo que a competéncia estadual foi reduzida de sete
para apenas dois impostos, compensando-se os Estados e os Municipios pela redugdo do seu
3poder de tributar com o sistema de transferéncias federais (LAGEMANN, 1995, p. 332).

35 BALTHAZAR, 2005, p. 142.



80

qual, conforme examinado, a competéncia legislativa financeira e tributaria é
concentrada no ente federal, com poucas excegbes de competéncia tributaria
municipal, sendo que a chamada competéncia administrativa cumpre marcadamente
aos Estados e Municipios.

Substitui-se 0 imposto sobre vendas e consignacdes pelo de circulacdo de
mercadorias, introduzindo-se a norma da nao-cumulatividade para o recém criado
ICM, embora com redagéo pouco clara desde sua origem>®.

Assim, conforme exposto, salvo o0 sistema de transferéncias
intergovernamentais de receitas, a autonomia dos Estados e Municipios foi bastante
reduzida, dai a importancia histérica da manutencdo do imposto sobre operacdes
relativas a circulacao de mercadorias na competéncia dos Estados.

Embora o tema nao seja aprofundado no presente estudo, cumpre referir que,
numa abordagem que considere fatores econdmicos, um imposto com as
caracteristicas do ICM, com base ampla, ndo cumulativo, com critério da origem, traz
vérias dificuldades ao sistema, caso seja atribuido aos entes subnacionais. Todavia,
tal abordagem, no Brasil, ndo pode ser descolada de razdes histéricas e politicas,
que vinculam a autonomia financeira de grande parcela dos Estados, desde a perda
da competéncia para instituir o imposto de exportagdo, a competéncia tributaria do,
na época, ICM, antigo IVC, pelos Estados.

Assim, a problematica do federalismo fiscal brasileiro, na prética, construiu-se
sob uma realidade de tributagdo sobre o consumo dividida, com grande parte de
competéncia dos Estados, de modo que as alteracbes nessa realidade tém que ser
analisadas também com tal perspectiva, buscando-se a preservacdo de alguma
parcela significativa de competéncia tributaria nos Estados, ainda que, a titulo de
argumentacédo, ndo sobre o atual ICMS. Assinale-se que, conforme sera examinado,
os beneficios econdmicos do federalismo fiscal estdo fortemente ligados a alguma
capacidade dos entes federados em gerir receitas proprias com responsabilidade no
gasto. Sobre as circunstancias envolvidas na tributagdo do consumo, assevera
Gustavo de Freitas Cavalcanti:

O perfil do ICM, é dizer, incidente sobre a circulagdo de mercadorias
durante toda a cadeia econdmica, plurifasicamente, tendente a
tributar tdo-somente o valor agregado em cada fase, mediante a
técnica da nado-cumultatividade e repercutindo economicamente

%4 Ibidem, p. 141. OLIVEIRA, 1995, p. 85.
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sobre o0 consumo, ndo € conveniente ser posto sob a competéncia
tributaria estadual. E ndo é conveniente porque seus efeitos
econémicos ndo tendem a repercutir apenas no Estado onde nasce a
obrigagao tributéria normatizada pela sua competéncia, mas durante
toda a cadeia econdmica de circulagdo de mercadorias, via de regra,
nacionalmente.

Mas a analise meramente econémico-financeira do imposto, nao
obstante ofertar importante conteldo informador a definicdo da
competéncia tributaria, ndo é suficiente ante a influéncia politico-
juridica nesta definicdo. E esta afirmacdo deve ser sublinhada
quando confrontada com a realidade federativa brasileira.

Note-se que a Franga, sobre ser a principal precursora da tributacao
sobre o valor agregado, enfatizava o aperfeicoamento deste tributo
numa perspectiva de sua “neutralidade” ante seus efeitos
econdmicos na cadeia-produtiva. A problematica da descentralizagao
politico-juridica ali ndo existia, haja vista ser um Estado Unitario. Por
outro lado, a disseminacdo desse tipo de imposto pela Europa a
partir de 1967, inclusive entre Estados federais, vinha na esteira da
harmonizacao tributaria da tributacdo sobre o consumo forjada a

partir das diretrizes fixadas pela Comunidade Econémica Européia®®.

A Emenda Constitucional n® 18/65 foi, em grande parte, incorporada a
Constituicdo de 24 de janeiro de 1967. A Constituicdo de 1967, além da
centralizagcado das competéncias tributarias e financeiras na Unido relativamente ao
periodo anterior, que ja marcava a EC n® 65, acentuou a centralizacdo politico-
administrativa. Nesse sentido, embora a Constituicio mantivesse a técnica de
atribuir poderes reservados aos Estados, ampliou significativamente os poderes
enumerados da Uniao e, ainda, circundou com mindcia o poder de auto-organizacao
constitucional dos Estados, de sorte que o artigo 13, da Constituicdo de 1967,
ampliou o rol de principios a serem observados pelos Estados em suas
Constituicdes e leis, dentre os quais estavam inclusive: a observancia de normas
relativas aos funcionarios publicos; proibicdo de pagar mais de oito sessdes
extraordinarias aos Deputados Estaduais; emissao de titulos da divida publica fora
dos limites da lei federal, etc.

Themistocles Branddo Cavalcanti, ao comentar a Constituicdo de 1967,

asseverou com veemeéncia ter o texto constitucional ferido o mecanismo federativo:

%5 COSTA, Gustavo de Freitas Cavalcanti. Federalismo e ICMS: reflexos tributarios. Curitiba: Jurua,
1999, p. 90-91. José Souto Maior Borges igualmente acentua as inconveniéncias da competéncia
tributaria estadual do ICMS, na medida em que a circulagdo de mercadorias € um fendmeno
nacional, mas refere que a atribuicdo da competicdo tributaria do ICMS aos Estados foi
“politicamente inevitavel” (BORGES, José Souto Maior. Incentivos Fiscais e Financeiros. Revista
Trimestral de Direito Publico, Sao Paulo, n.8, p. 86-106, maio 2004, p. 103).
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Nao basta dizer que os Estados sdo autbnomos e que a eles cabe o
resto do que pertence a Uniao e aos Municipios; seria necessaria a
afirmacgéo da participacao e colaboragédo dos Estados no mecanismo
federativo, comandado pela Unido. [...]

Onde se iniciou, portanto, uma involugdo do processo histérico do
nosso federalismo foi na reducdo das prerrogativas dos Estados, na
limitacdo de seus poderes de organizacdo, na sua maior submissao
a um planejamento de Uniao (global, regional e setorial) ficando os
Estados sujeitos as mais severas penas.

Faltaram a Constituicao certas medidas que permitissem manter um

equilibrio necessério & preservagdo das autonomias estaduais®®.

Também na mesma linha asseverou Luis Roberto Barroso sobre a
Constituicéo de 1967:

Traco marcante da nova Carta foi a concentracdo do poder, em
sentido vertical e horizontal. Rendas e competéncias reuniram-se na
Unido, com o conseqliente esvaziamento dos Estados e Municipios,
que viram minguar sua autonomia pela dependéncia politica e
financeira adredemente implantada. E, no &mbito da Unido, o Poder
Executivo se hipertrofiava, notadamente pela subtracao da iniciativa
do processo legislativo ao Congresso em todas as matérias de
relevancia®®’.

Igualmente Raul Machado Horta refere que a organizacao federal decorrente
da Constituicdo de 1967 expressou tendéncia centralizadora com a concentragéao de
grandes poderes legislativos e grandes recursos tributarios na Uniao>®®, afirmando o
autor, sobre a limitagao da autonomia dos Estados-membros, que:

A autonomia constitucional do Estado reduziu-se ao exercicio
passivo das normas de reproducao, através do processo mecanico
de transplantacdo para a Constituicdo do Estado das regras
preexistentes na Constituicdo Federal. O ordenamento auténomo
tornou-se, em grande parte, ordenamento derivado, com sacrificio do
poder de auto-organizacdo do Estado. O carater derivado da
Constituicao do Estado ficou explicitado na regra que impunha aos
Estados a reforma de suas Constituicbes, dentro de prazo
determinado, para adapta-las as normas da Constituicido Federal,
sob a cominacdo da incorporacdo automatica dessas normas
constitucionais federais, se ultrapassado o prazo da adaptagao (art.
188). A Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que sucedeu a novas
fraturas decorrentes de dezessete Atos Institucionais, abandonou a

%6 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A Constituicio de 1967. In: CAVALCANTI, Themistocles
Brandao; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar. Constituicbes Brasileiras: 1967. Brasilia:
Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001a, v. 6,
7p. 23-24.

%7 BARROSO, 2003, p. 36.

%8 HORTA, 1995, p. 521.
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ceriménia ainda observada na Constituicdo de 1967, para dispensar
reforma ou adaptagdo pelos Estados e impor como deciséo
autoritaria do poder central, a incorporacdo direta das disposicées
nela contidas ao direito constitucional legislado dos Estados (art.
200).

Por sua vez, importa assinalar que a Constituicdo de 1967 insere, pela
primeira vez, no texto constitucional, um capitulo especifico para o sistema tributario,
com principios e regras gerais®®.

Importa, também, destacar o disposto no artigo 18, § 1°, da Carta de 1967,
que assim determinou: “Lei complementar estabelecera normas gerais de direito
tributario, dispora sobre os conflitos de competéncia nessa matéria entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e regulara as limitagdes constitucionais
ao poder de tributar’. A norma constitucional foi mantida nas Constituicdes
posteriores, sendo um importante mecanismo de uniformidade do sistema tributario
num Estado federal.

A competéncia residual para instituir outros impostos permaneceu apenas
com a Unido, que poderia ser outorgada aos Estados, Distrito Federal e Municipios
com “relacdo a impostos, cuja incidéncia fosse definida em lei federal”, conforme
dispunha o art. 18, § 59, da Constituicao de 1967.

A Unido, nos termos do art. 19, § 22, era facultada a concessio de isencdes
de impostos estaduais e municipais, mediante lei complementar, a fim de atender
relevante interesse social ou econémico nacional, o que também denota o carater
fortemente centralizador e redutor da autonomia dos entes subnacionais da Carta de
1967.

Quanto a reparticdo das competéncias tributarias entre os entes federados
n&o houve alteragdes substanciais, 0 mesmo podendo ser referido relativamente ao
sistema de transferéncias de receitas intergovernamentais.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, que
teve vigéncia meramente nominal em grande nimero de seus preceitos®”?, foi
igualmente centralizadora.

Nesse sentido, conforme ja referido, pelo artigo 200, da Emenda n® 01/69,

inseriu-se, dentre as normas constitucionais brasileiras, o principio da incorporagao

%9 BALTHAZAR, 2005, p. 161.
70 BARROSO, 2003, p. 39.
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automatica®”', que violava o principio federativo, prevendo que as disposicdes
constantes na ConstituicAo Federal ficariam incorporadas ao direito constitucional
legislado pelos Estados, reduzindo a autonomia politico-administrativa dos entes
subnacionais, 0 que estava em conformidade com o movimento centralizador da
época.

A Emenda Constitucional n® 01/69 manteve a estrutura da Constituicdo de
1967, regulando o sistema tributario num capitulo especifico, com algumas
alteragbes, que influem até hoje em nosso sistema tributério, tais como a introducao
da competéncia da Unido para a instituicdo de contribuicdes visando a intervencao
no dominio econémico e ao interesse regional da previdéncia social ou de categorias
profissionais, conforme art. 21, § 29, inc. |, da Emenda em andlise.

Diante do exame das normas constitucionais de 1967 e 1969, tem-se razéo
ao afirmar, como o faz Gilberto Bercovici, que o federalismo, no periodo, embora
nominalmente previsto nas Constituicdes de 1967 e na Emenda Constitucional de
1969 e, sendo denominado, eufemisticamente como “federalismo de integracéo”,
praticamente desapareceu®?. A Unido, no periodo, sob o ensejo da necessaria
integracdo nacional e para a protegcdo da seguranca nacional, centralizou os
instrumentos de promog¢ao do desenvolvimento, tanto que a SUDENE perdeu sua
natureza de instituigdo administrativamente autbnoma, passando a ser vinculada
diretamente ao Presidente da Republica, com a prioridade voltada a atrair industrias
por meio de incentivos fiscais, retornando-se as politicas de desenvolvimento
regional a ser “executadas por uma multiplicidade de 6érgaos superpostos,
873 Criaram-se, ainda, a SUDAM

(Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia) e o BASA (Banco da

descoordenados e contraditorios”

Amazbnia S.A.), simplesmente transpondo-se a forma adotada na SUDENE,
desconsiderando-se as diferencas entre as regides nordeste e norte, especialmente
de infra-estrutura®*,

A centralizacao da federagao brasileira nas décadas de 1960 e 1970 guarda
relacdo direta com o regime autoritario do pais no periodo, sendo indissociavel a

71 Sobre o tema, ver LEAL, Roger Stiefelmann. A autonomia do estado-membro e o papel do
Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://www6.ufrgs.br/ppgd/doutrina/leal3.htm> Acesso
em: 13 fev. 2005.

872 BERCOVICI, 2004, p. 50.

873 BERCOVICI, 2004, p. 51-52.

7% Ibidem, p. 53.
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centralizagao (fiscal e politica) do autoritarismo®”°. Carmem Lucia Antunes Rocha
apresenta licdo esclarecedora sobre o tema, referindo exatamente a maior
viabilidade do exercicio da democracia nos governos subnacionais e, por
conseguinte, nos Estados federados, dai decorrendo a necessidade dos governos
autoritarios em cercear o federalismo, como ocorreu no Brasil no periodo da ditadura

militar, conforme segue:

Pela federacao tem-se o contraponto do Governo central, que insiste,
historicamente, em impor comportamentos aos entes estaduais e
municipais, independente das peculiaridades de cada qual. Mais
ainda: os cidaddos manifestam-se mais livres e aferradamente os
seus pontos de vista e expdem os seus modelos institucionais
desejados nos planos municipais e estaduais. Sujeitos a tais
manifestacbes nao sdo poucas as vezes em que se tem uma
contrastacdo ao governo central, pelo que a federagdo € um
necessario contraponto ao centralismo politico que os governos
autoritarios tentam cercear. A Federagao brasileira é um elemento
necessario para a concretizacido da democracia, para a garantia dos
fundamentos que a devem alicergar, como o pluralismo politico, a
cidadania participante, etc. Dai por que as ditaduras sempre
comecam por minguar as competéncias estaduais e municipais e,
deste modo, tentam impor férmulas administrativas e financeiras
idénticas para o acatamento de todos os entes da federacdo. O
tolhimento do espago de competéncia autondmica exclusiva de cada
uma destas pessoas € 0 primeiro passo para o posterior e
consequente tolhimento de todas as formas de exercicio de
autonomia e de liberdade, inclusive das pessoas.

Dai por que o acatamento do principio federativo impde uma vigilia
cidada permanente, pois de sua afronta nascem as condutas que
submetem, depois, todas as formas de manifestacao livre do cidadéo

quanto as instituicdes segundo as quais pretende ele viver®’.

Ainda antes da Constituicdo de 1988, mas ja na esteira de um movimento de
redemocratizagcdo que se interliga com a maior descentralizacao financeira, em
1985, com a Emenda Constitucional n® 27, foi atribuida competéncia aos Estados
para instituirem o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores.

Na Constituicdo de 1988, foi mantida a forma de Estado federal presente,
ainda que nominalmente em algumas, em todas as Constituigdes republicanas,
conforme declaragdo constante em seu artigo 1°: “A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,

%75 AFFONSO, Rui de Britto Alvares. A federagéo no Brasil: impasses e perspectivas. In: AFFONSO,
Rui de Britto Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.) A federacdo em perspectiva: ensaios
selecionados. S&o Paulo: FUNDAP, 1995° p. 58.
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constitui-se em Estado Democratico de Direito”. A Constituicdo de 1988 foi
responsavel pela “reconstru¢cdo do federalismo brasileiro”, com “o abandono do
modelo fixado na Constituicdo Federal de 1967 e na Emenda n. 1, de 1969, as
quais, sob a inspiracdo do autoritarismo politico, concentraram na Unido a sede
praticamente exclusiva da legislacado e dos recursos tributarios, relegando Estados e
Municipios a situacédo de meros caudatérios da Uniao™"".

Assim, o principio federativo, insculpido nos artigos 1°, caput, 2° e 18, todos
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, subjaz a uma série de outras
normas que o implementam no ordenamento juridico brasileiro. O principio
federativo é principio estruturante fundamental®”® da Constituicao brasileira vigente.

A estrutura federativa, no Estado brasileiro, é assegurada pelo disposto no
artigo 60, § 49, |, da Constituicao Federal, segundo o qual sequer podera ser objeto
de deliberacao proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado.

Pela Constituicado Federal de 1988, manteve-se a descentralizagdo do Estado
em Estados-Membros, sendo estes descentralizados em Municipios, que tém poder
de auto-organizagao, estando subordinados aos principios da Constituicdo Federal e
da Constituicdo do respectivo Estado. Embora todas as Constituicdes até entédo
tenham assegurado aos Municipios governo proprio e competéncias exclusivas,
conferindo aos Estados o poder de cria-los e organiza-los, as normas constitucionais
da Carta de 1988 vieram a conferir autonomia direta aos Municipios®”®, conforme

80 Ademais, os Municipios foram

disp6s o artigo 29 da Constituicdo vigente

incluidos diretamente entre os entes que compdem a unido indissoluvel que forma a

Republica Federativa do Brasil, nos exatos termos do artigo 12 da Constituigao®'.
Por outro lado, é relevante destacar, que, internacionalmente, o Estado

Federal € um Uunico Estado, manifestando-se tal unidade também internamente

87 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Democracia, constituicdo e administracdo publica. Revista
Trimestral de Direito Pablico, Sao Paulo, v. 26, p. 60-67, jan. 1999, p. 66.

¥ HORTA, 1995, p. 522.

%8 Nas palavras de José Joaquim Gomes Canotilho, principios estruturantes sio aqueles
constitutivos e indicativos das idéias diretivas basicas de toda ordem constitucional. “Séo, por
assim, dizer as traves-mestras juridicos-constitucionais de toda a ordem constitucional”.
CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 4. ed. Coimbra: Almedina,
2000, p. 1137.

79 BERCOVICI. 2004, p. 56.

380 Segundo Raul Machado Horta, a descentralizagdo normativa alcangada aos Municipios pela
Constituicdo de 1988 por meio da atribuicdo ao ente local de competéncia para editar sua lei
organica “retoma no plano mais elevado da Constituicdo da Republica a solugao originariamente
contemplada na Constituigdo do Rio Grande do Sul, de 14 de julho de 1891 (art. 64)” (HORTA. Op.
cit., p. 524).
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como, por exemplo, através da possibilidade de intervengdo federal para sua
salvaguarda. O Estado Federal, a Republica Federativa do Brasil é o todo, dotada de
personalidade juridica de Direito Publico internacional, sujeito de direito publico
externo, regida por um sistema de normas nacionais®?. A Unido é um dos entes
federados, constituindo-se em pessoa juridica de Direito Publico interno, ordem
juridica parcial, autbnoma e isbnoma em relagdo aos Estados, quando no exercicio
das competéncias materiais pertinentes ao ente federado, mas a quem cabe exercer
as prerrogativas da soberania do Estado brasileiro e, neste caso, prevalecendo,
enquanto ordem global soberana, relativamente as ordens parciais autdnomas®®. Os
Estados-membros sédo entidades federativas componentes, dotadas de autonomia e
também de personalidade juridica de Direito Publico interno®“*. Os Municipios,
conforme ja referido, também compdem a federagcao brasileira, de acordo com o
disposto nos artigos 12 e 18 da Carta Magna. Todos os entes federados sdo dotados
de autonomia®®® e, em conformidade com as competéncias estabelecidas no texto
constitucional e por decorréncia direta destas, podem elaborar suas préprias leis,
ndao havendo hierarquia entre as ordens juridicas parciais € nem mesmo
subordinacao entre um ente politico e outro.

A Constituicdo de 1988 pretendeu descentralizar, relativamente a Constituicéo
de 1967, mais recursos fiscais aos Estados e, especialmente, aos Municipios.
Entretanto, a abordagem do federalismo fiscal no Brasil e, especialmente no periodo
posterior a Constituicao de 1988, ndo sera ora realizada, visto que seu exame esta
disposto na segunda parte deste estudo.

De qualquer forma, cumpre ainda assinalar que a descentralizacao fiscal e
administrativa guarda correlacao direta com o préprio processo de redemocratizagéo

no Brasil, posterior a ditadura militar. Nesse sentido, a Constituicdo de 1988, veio a

1 |bidem, p. 523.

%2 TORRES, Heleno Taveira. Tratados e convencdes internacionais em matéria tributaria e o
federalismo fiscal brasileiro. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 86, p. 34-49, 2002,

. 46.

38flbidem, p. 46.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 1994, p. 92.

%5 Autonomia é o poder de autodeterminagéo, exercitavel de modo independente, mas dentro de
limites tragados por lei estatal superior, que nao se confunde com soberania que, sem adentrar na
questao da origem do poder, €, como ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho (FERREIRA FILHO,
1997, p. 47), expressao que designa o carater supremo de um poder supremo, visto que esse
poder ndo admite qualquer outro, nem acima, nem em concorréncia com ele. Assim, pelo menos no
Estado federal brasileiro, ndo ha o que se cogitar de soberania dual, pois os Estados federados nao
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ampliar a descentralizacao fiscal relativamente a Constituicdo de 1967, buscando um
federalismo tendente ao equilibrio na atribuicdo de poderes e competéncias a Unido
e aos Estados, bem como oferecendo, tal qual a Constituicdo de 1946, “mecanismos
compensatorios, em condigdes de assegurar 0 convivio entre 0os poderes nacionais-
federais da Unido e os poderes estaduais-autdnomos das unidades federadas”*®.

Entretanto, assim como sequer as praticas democraticas encontram-se
definitivamente arraigadas nas sociedades latino-americanas®’, pode-se afirmar que
também o processo de descentralizacao e, especialmente, de descentralizagao fiscal
tem dificuldades de concretizacao, tendendo-se, sob varios argumentos, dentre os
quais os de que, diante da globalizacdo e da necessidade de estabilizacdo da
economia, em larga medida a centralizagao fiscal e administrativa € mais eficiente, a
uma conduta centralizadora por parte da Uniao federal.

Dessa forma, a concretizagcdo de um federalismo tipicamente brasileiro, que
tolere e respeite os espagos regionais, ainda se revela um desafio, conforme esta

sendo analisado.

possuem fragdo de soberania, mas apenas autonomia, que significa dire¢ao propria daquilo que lhe
€ proprio, conforme ligdo de Jodo Mendes de Almeida Junior (ALMEIDA JUNIOR, 1960, p. 65-71).

3% HORTA, 1995, p. 526.

%7 A democracia, denominada como a grande conquista do século XX, seria trocada, conforme
relatorio “A Democracia na América Latina”, langado, em abril de 2004, pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), noticiado pelo jornal diario “Zero Hora”, publicado em
22/04/2005, p. 10, em dezoito paises pesquisados (Costa Rica, Uruguai, Venezuela, Republica
Dominicana, Peru, Nicaragua, Honduras, Guatemala, México, El Salvador, Argentina, Panama,
Chile, Bolivia, Brasil, Colémbia, Paraguai e Equador ), pela maioria dos 18.643 entrevistados, por
um regime autoritario capaz de solucionar os problemas econdmicos, isto €, 54,7% dos cidadaos
latino-americanos entrevistados optariam por trocar a democracia por um por um regime autoritario
que se revelasse capaz de solucionar os problemas econémicos. Ademais, 64,7% dos
entrevistados, na referida pesquisa, entenderam que o0s governantes nao cumprem o que
prometem por mentirem para ganhar as elei¢oes.
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2 FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

O federalismo fiscal no Brasil, de acordo com sua andlise historica, mostrou-
se num movimento pendular®®® no sentido da centralizacdo e descentralizacéo,
tendo avangado de uma descentralizagcdo marcante nos anos iniciais da Republica
para uma centralizacdo extrema, que encontrou seu mais acentuado momento
histérico no periodo da ditadura militar, voltando a pender para a descentralizacao
com a Constituicdo de 1988 e, recentemente, conforme serd demonstrado, agindo o
ente federal novamente em busca da centralizagdo de receitas, o que parece estar
levando o péndulo para a centralizacao.

Todavia, cumpre fazer um pequeno corte no fendébmeno do federalismo fiscal
brasileiro, para que se definam algumas noc¢des basicas de finangas publicas que
fundamentam a opg¢ao por tal sistema, que privilegia a descentralizacao fiscal, isto é,
por um arranjo espacial das relagdes fiscais num ordenamento juridico, pelo qual se
definem quais fungbes fiscais devem ser centralizadas e quais devem ser
descentralizadas®?®. Assim, utilizando alguns fundamentos econémico-financeiros do

federalismo fiscal®®

, poder-se-a alcangar uma melhor compreensao do fenémeno.

O desenho institucional que privilegia a descentralizacdo — de atribuicdes e de
receitas — as entidades subnacionais auténomas é o chamado federalismo fiscal®'.

Dessa forma, a andlise do federalismo fiscal implica no exame da atribuicao
de receitas e gastos entre os entes da federacdo e sua adequacgao no sentido de
garantir tanto ao poder central quanto aos poderes subnacionais a viabilidade do
atendimento das funcbes de despesas que lhe sao atribuidas e, por conseguinte,
dos gastos publicos que lhe cabem com as receitas das quais dispdem,
preservando-se a autonomia dos entes federados e igualmente a soberania do ente
nacional.

A idéia da descentralizagdo fiscal, conforme assinalado, pressupde, nas

palavras de Roy W. Bahl, “governos locais com alguma autonomia para tomar

%88 | AGEMANN, 1995, p. 329.

%9 MUSGRAVE, Richard A. Fiscal federalism. In: BRENNAN, Geoffrey; BUCHANAN, James. The

ower to tax. Cambridge: Cambridge/London, 1980, p. 157.

Nessa linha, Richard A. Musgrave, dentre outros.

%" GOLDBERG, Daniel K. Entendendo o federalismo fiscal: uma moldura teérica multidisciplinar. José
CONTI, Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 17.

39
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decisdes fiscais independentes”®%

, pois esta centrada exatamente em “dar aos
governos locais algum poder de taxagcdo e responsabilidade no dispéndio, e
permitindo a eles decidir sobre o nivel e a estrutura de seus orgamentos”, o0s
individuos aparecem aqui em distintos papéis, como membros de seus Estados e
como cidaddos da Federagao®®.

Assim, a atribuicdo de receitas proprias para os diversos entes federados, no
federalismo fiscal, deveria levar em consideracao o nivel de atribuicdes de despesas
conferido a estes®**. A descentralizacdo fiscal estd intimamente vinculada a
capacidade tributaria prépria e, esta, por sua vez, a responsabilidade do gasto.

Governos subnacionais que dependem de receita propria para o custeio de
suas despesas tendem a ter um grau mais alto de responsabilidade fiscal, com o
registro de menores déficits que os governos mais dependentes de transferéncias®®.
Ainda que, na prética, a atribuicdo de receitas aos diversos entes federados, como
no caso brasileiro, faca-se bastante descolada da atribuicdo de encargos, ela nao
pode perder de vista a responsabilidade na gestao financeira, pois isto € que conduz
aos beneficios econdmicos que podem ser alcangados por meio da descentralizagéo
fiscal. Uma ampla descentralizagédo da prestagdo de servigos realizada de forma
desorganizada, ndo planejada, podera conduzir a um desperdicio de recursos.

A autonomia dos entes federados para tomar decisbes independentes
considerando suas receitas e seu gasto, faz com que, com freqiéncia, seja
apontado, como um dos beneficios econ6micos da descentralizagdo fiscal, a
geracao de uma concorréncia saudavel entre os entes federados, na medida em que
os entes federados competiriam entre si por incentivos, autonomia na tomada de
decisdes, investimentos publicos e privados, de maneira que um maior grau de
concorréncia no setor publico faria com que a alocacado dos recursos se tornasse
mais eqUitativa e eficiente®.

Segundo Richard A. Musgrave, com uma visdo mais tradicional do tema®®’, as
funcbes de governo devem ser separadas em trés grupos, quais sejam: (a)

392 BAHL, Roy W. Descentralizagao fiscal: uma perspectiva mundial. In: CURSO de relagbes fiscais
intergovernamentais e a regidao sul. Porto Alegre: ESAF, IPEA, IBM, IPEA, TCE, ERGS, Escola
Fazendéria, 2005. p. 3.

93 MUSGRAVE, R., 1980, p. 161.

%9 Ibidem, p. 164.

%% GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia Duarte de. Financas pulblicas. 2. ed. Rio de Janeiro:
Elservier, 2000, p. 311.

3% |bidem, p. 311.

%97 LAGEMANN, 1995, p. 330.




91

estabilizacdo econémica (que assegura um nivel de emprego e estabilidade de
precos); (b) redistribuicdo de renda (distribuicdo de renda equitativa); (c) alocagéao de
recursos (recursos alocados com eficiéncia), sendo que tanto a politica de
estabilizacdo macroecondmica, quanto a redistribuicdo de renda sédo fung¢des do
governo central®®. A funcdo alocativa, isto é, a prestacdo e o financiamento dos
servigos publicos é que exige a descentralizacdo para ser eficiente e equanime®®.
Em termos econ6micos, a forma federativa de Estado tende a maior eficiéncia
na alocacao dos recursos publicos, na medida em que os bens e servigos publicos
locais sejam fornecidos pelas entidades subnacionais que se encontrem mais
préoximas dos beneficiarios de tais bens e servicos. Servigcos publicos centralizados,

em tese, tendem 4 ineficiéncia. Na licdo de Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além*®:

As esferas de governo subnacionais estariam mais perto dos
eleitores, dos consumidores e dos contribuintes e, dessa forma, mais
capacitadas para perceber as preferéncias locais no que diz respeito
aos servigos publicos e impostos. Sendo assim, deveriam ficar sob a
responsabilidade do governo central apenas as provisbes de
bens/servigos publicos nacionais, ou seja, aqueles cujos beneficios
atingissem o pais como um todo ou cuja producao estivesse sujeita a
importantes econbmicas de escala — por exemplo, os gastos com
segurancga nacional e infra-estrutura de transportes. Ou seja, os bens
e servicos publicos cujos beneficios espalham-se por todo o pais
devem ser fornecidos pelo governo central e aqueles cujos
beneficios sao ilimitados geograficamente — como a iluminagéo
publica e o corpo de bombeiros — deveriam ficar sob a
responsabilidade das esferas de governo subnacionais.

Recomenda-se que os servigos ofertados pelas esferas subnacionais sejam
aqueles que se relacionam o maximo possivel com sua fonte de recursos,
conectando-se 0s recursos com seus beneficios 0 mais diretamente possivel, ou

seja, segundo Fabio Giambiagi e Ana Claudia Duarte de Além*°*:

[...] a oferta dos servigos publicos como administragdo, controle do
transito e manutencdo de parques e jardins, que beneficiam
principalmente a populagdo local, deveria ser financiada pela
cobranga de impostos locais, de forma a garantir que o eleitorado se
envolva no processo de descentralizacao.

%% MUSGRAVE, R., 1980, p. 161.
39 Ibidem, p. 161.

90 GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 306.
o Ibidem, p. 307.
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Por sua vez, servigos publicos que sejam oferecidos por mais de uma esfera
governamental, como é o caso, no Brasil, da saude, mais adequado seria que seu
financiamento ocorresse a partir de transferéncias do governo central*®.

Assim, considerando a limitagdo espacial da incidéncia dos beneficios
proporcionados pelo fornecimento de bens e servicos, quando os bens e servicos
fornecidos devam atingir uma ampla extenséo territorial, deverao ser prestados por
uma estrutura, cuja organizagdo abranja referido territrio. Por exemplo, € minima a
limitacdo geografica dos gastos com pesquisa cientifica e com a defesa nacional.
Logo, adequado que sejam prestados pelo ente central. Por outro lado, coleta de
lixo, iluminacdo publica, etc., sdo servicos que atingem pequenas areas e, por
conseguinte, devem ser prestados pelos entes locais. “O fato de a incidéncia dos
beneficios ser limitada espacialmente requer a existéncia de uma estrutura fiscal
composta por multiplas unidades de prestagédo de servigos, cada uma delas cobrindo
uma regido de um certo tamanho na qual a oferta de um servico especifico €
determinada e financiada™?, dai a opcao pelo federalismo fiscal.

A defesa nacional, a infra-estrutura basica das instituigdes juridicas,
programas redistributivos e a infra-estrutura de rodovias interestaduais *** sdo
atribuicbes que cabem, no ambito da teoria econémica, ao poder central. Por sua
vez, uma larga variedade de atribuicbes tais como as prestagcdes de saude e
educacao nao podem ser previamente determinadas por consideragées sobre seus
beneficios espaciais, sendo que, na maioria das vezes, tais atribuicbes sao
compartilhadas entre diferentes entes federados, podendo, inclusive, o ente central
delegar a implementacdo de programas para os demais entes subnacionais,
mantendo niveis diversos de controle e, inclusive, financiando-os por meio de
repasses*®.

Tanto quanto possivel, os servicos prestados pelo governo, para serem
justos e eficientes, no sentido de incentivar um emprego responsavel dos recursos
econOmicos, devem ser financiados por receitas de servigos cobrados dos usuarios.

Os pagamentos deveriam refletir os beneficios do servigo*°®.

2 GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 307.

% MUSGRAVE, Richard A.; MUSGRAVE, Peggy B. Financas publicas: teoria e pratica. Tradugio
Carlos Alberto Primo Braga. Sdo Paulo: Universidade de Sao Paulo, 1980, p. 532.

% MUSGRAVE, R., 1980, p. 163.

“% Jbidem, 163.

% MCLURE JUNIOR, Charles E.. O problema da atribuicdo de impostos: consideragdes conceituais
e de carater administrativo para se alcangar a autonomia fiscal das unidades subnacionais. In:
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Quanto a atribuicdo de receitas proprias, a analise do federalismo fiscal,
considerando a visdo mais tradicional de Richard Musgrave, que considera o grau de
mobilidade dos fatores tributados*’’, sugere que impostos com fatores altamente
méveis ou que incidam de forma bastante irregular sobre o territério e impostos
progressivos com finalidade redistributiva sejam administrados centralizadamente,

%8 'O imposto sobre a renda da pessoa fisica

senédo inteiramente, em larga medida
(fator altamente movel) é geralmente usado com uma fonte de receita central, seja
considerando a maior viabilidade do ente central em controlar todas as fontes de
renda independentemente de sua derivacao, seja a fim de que ndo se desencadeiem
mudancas de residéncia por conta da ftributacdo da renda com aliquotas
diferenciadas entre os varios Estados. O imposto sobre a renda da pessoa fisica
progressivo, tendo grande importancia econd6mica, pode ser a maior fonte de
redistribuicao de receita no sistema tributario e, por conseguinte, deve pertencer ao
governo central*®®. Haveria espaco para utilizagdo do imposto de renda pessoa fisica
na esfera subnacional caso incidisse sobre a folha de pagamento de maneira que
Seus recursos servissem para o custeio dos servigos publicos ligados ao local de

#19 O imposto de renda das pessoas juridicas também teria uso mais

trabalho
adequado pelo governo central, embora muitos paises o utilizem nos entes
subnacionais, especialmente por ndo haver outras fontes satisfatérias para financiar
os servicos destes entes*'".

Impostos com objetivos de estabilizacdo ou de carater regulatério da atividade
econOmica também sao mais adequados ao Governo Federal.

Impostos gerais sobre vendas (sobre o valor adicionado e sobre vendas a

varejo) podem ser adequados ao financiamento de beneficios oferecidos tanto pelo

CURSO de Relagbes Fiscais Intergovernamentais e a Regido Sul. Porto Alegre: ESAF, IPEA, IBM,
IPEA, TCE, ERGS, Escola Fazendaria, 2005. p. 2-48, p. 7.

*7 Referida abordagem, conforme aponta Eugénio Lagemann, difere da realizada por Brennan e
Buchanan, numa visdo mais liberal, estimam que, numa determinada concepg¢do de sistema
constitucional, “os contribuintes prefeririam dar aos niveis subnacionais as fontes de receita com
maior potencial — pois a pressao exercida pela mobilidade impede a plena exploracdo desse
potencial — e ao Governo central, tributos com potencial arrecadatério limitado — possivelmente
impostos sobre o consumo de bens especificos” (LAGEMANN, 1995, p. 330).

% MUSGRAVE, R., 1980, p. 161.

99 Ibidem, p. 164. Roy W. Bahl considera o imposto de renda individual um imposto adequado para
0s governos subnacionais (BAHL, 2005, p. 19).

*" MCLURE JUNIOR, op. cit., p. 15.

" Ibidem, p. 19.
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governo central quanto pelos entes subnacionais*'?. Por outro lado, impostos
incidentes sobre fatores imoveis sdo adequados aos niveis de governo local.

Quanto a tributacdo de recursos naturais, ainda que os recursos estejam
concentrados geograficamente, a escolha pela competéncia subnacional traria
ineficiéncias econémicas ao federalismo, na medida em que geraria desequilibrios
verticais e horizontais, bem como considerando que as receitas de tais impostos séo
altamente instaveis, e de eqlidade, pois 0 Unico fundamento para tal atribuicdo de
receita propria aos governos subnacionais, que causaria desequilibrio seria de que
0S recursos naturais seriam uma espécie de “heranca” aos que residem no local em
que eles abundam*'®. Nesse sentido, deveriam ser atribuidos ao poder central.

Convém salientar, conforme o faz Charles E. MclLure Jr., que a
impossibilidade de atribuir os mesmos impostos para diferentes esferas de governo
nao é verdadeira, podendo isso ocorrer caso nao cause iniqlidade, distorgdes
econOmicas, dificuldades administrativas ou de cumprimento de obrigacao
tributaria*'.

A atribui¢cdo de receitas aos entes federados subnacionais por meio de fontes
préprias de receitas, com autonomia ampla para instituir, regular e administrar
impostos, quando excessiva, pode implicar em distorgcbes econdmicas do sistema,
bem como em complexidade excessiva do sistema tributario, seja para sua
administracdo, seja para o contribuinte e em sua injustica*'>. Assim, para assegurar
a autonomia financeira dos entes federados, sem ampliar as distorcdes decorrentes
de uma vasta autonomia fiscal aos entes subnacionais, ha outros mecanismos de

416

atribuicao de receitas, como o da reparticao do produto da arrecadacéao” ”, que pode

ser sob a forma de uma participacao direta na arrecadacao ou de forma indireta, por

#2 MCLURE JUNIOR, 1980, p. 15. Ndo se ingressara aqui na discussdo do comércio entre
jurisdi¢cbes subnacionais, que envolve a intricada opgao pelo critério de tributagdo na origem ou no
destino e que traz uma série de complicagdes de ordem pratica a atribuicdo dos impostos gerais
sobre vendas aos entes subnacionais. Tal matéria merece andlise bastante aprofundada, a qual,
todavia, estd fora do objeto de andlise especifico deste trabalho. De qualquer forma, cumpre
registrar a analise que McLure faz das possibilidades de combinagdes possiveis entre IVV e IVA,
centrais e subnacionais, ressaltando os graves problemas administrativos de um IVA subnacional
singular no Brasil, bem como destacando positivamente a experiéncia canadense, de administragao
na Provincia de Quebec de um IVA dual, com bases tributaveis ndo idénticas, que resulta da
combinacdo de um IVA central “na fonte” e um IVA subnacional convencional, com incidéncia no
destino, o qual ndo exige uma camara de compensagoes de créditos tributarios, bem como permite
aos governos subnacionais a escolha de aliquotas. (Ibidem, p. 24-30).

*3 Ibidem, p. 18.

1 Ibidem, p. 14.

5 Ibidem, p. 21.

16 CONTI, 2001, p. 37.
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meio de fundos*'’, que utilizam variadas formas de partilha tais como capacidade
tributaria (inversa), necessidades, renda per capita, etc. Estes mecanismos, todavia,
em larga medida reduzem a autonomia fiscal dos entes subnacionais.

Entretanto, ainda antes da analise dos mecanismos de atribuicdo de receitas
pelo produto da arrecadacdo, ha que se fazer breve referéncia a alternativa
largamente utilizada em paises que adotam o federalismo fiscal, para que os entes
subnacionais mantenham alguma receita prépria, que é adog¢do de sobretaxas
subnacionais, as quais asseguram a maior parte da autonomia fiscal da
administracdo e da legislagdo subnacional independente aos entes subnacionais,

sem as dificuldades relativas a atribuicdo de competéncia tributaria prépria com

ampla autonomia*'®. Em linhas gerais, conforme McLure, no modelo das sobretaxas:

uma esfera mais alta de governo determina a base tributavel e
arrecada tanto seu proprio imposto como os adicionais fixados pelos
governos subnacionais. [...] Dada sua competéncia para estabelecer
as aliquotas da sobretaxa, os governos subnacionais retém o atributo
mais importante de soberania fiscal em matéria tributéria; [...] As

sobretaxas deveriam, é claro, limitar-se a por¢ao da base tributaria

que resulta ou que possa ser atribuida & jurisdicdo competente*'®.

O sistema de transferéncias visa a corrigir os desequilibrios entre os entes
federados que diferentes condicbes econdmicas podem gerar, quando atribuidas
receitas por atribuicdo de fontes préprias de recursos, isto €, quando diante de uma
ampla autonomia fiscal dos entes federados. Isso porque, embora os beneficios do
federalismo fiscal destacados acima, um de seus fatores desfavoraveis € a redugéao
do potencial de equalizacdo, sendo que, quanto mais elevados os poderes de
taxacdo, bem como a responsabilidade pela despesa e os poderes de contrair
empréstimos, mais vantagens terdo os entes descentralizados com mais altas
rendas, com maior capacidade fiscal, maior habilidade técnica na oferta de servigos
e na tomada de empréstimos*®. Dessa forma, o desequilibrio entre as regides mais
ricas e mais pobres podera ser acentuado com a descentralizacao fiscal com larga
autonomia fiscal, salvo com insercdo de um sistema de transferéncias bem-

estruturado.

“7 CONTI, 2001, p. 38.

*8 MCLURE JUNIOR, 1980, p. 21.
19 Ibidem, p. 21-22.

20 BAWL, 1980,.p. 11-12.
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As transferéncias intergovernamentais, que se referem ao mecanismo de
atribuicdo de receitas pelo produto de arrecadacado e nao por fonte de receitas,
podem ser classificadas em: automéaticas, quando decorram diretamente da lei, sem
depender de decisbes de autoridades; discriciondrias (ou voluntarias), quando
dependam de decisGes de autoridade vinculadas a critérios menos rigidos, mas
adaptaveis as circunstancias do caso, como no caso das subvencgoes.

As subvencdes**' podem ter por escopo atender a necessidade de equalizar
programas de governo especificos ou, mais genericamente, podem ser usadas para
tornar equanime a capacidade fiscal entre os entes federados ou reduzir
desigualdades entre os entes federados*2. Além disso, as subvengdes podem visar
ao suporte de custos de programas que tragam beneficios além dos limites locais,
como, por exemplo, programas para reduzir a poluicdo ou, ainda, a suportar custos
de programas cujo impacto imediato € local, mas cuja disponibilidade na oferta do
servico merece suporte e padrbes nacionais, como no caso de programas
educacionais ou de saude, com o que se objetiva manter a equidade na distribuigdo
do servico entre os individuos*?.

Ademais, as transferéncias podem ser classificadas em néo vinculadas ou
incondicionadas, destinando-se 0s recursos aos outros entes que terdo liberdade
para administra-los, ou vinculadas, também denominadas condicionadas, os
recursos sdo destinados com finalidade especifica**. E, por fim, quando as
transferéncias intergovernamentais se dao entre entes do mesmo nivel de governo,
tem-se a cooperacao horizontal, e, entre entes de niveis diferentes, a cooperacao €
denominada vertical*?°.

A opgao pelo federalismo fiscal considera, ainda, além dos fatores
econOmicos destacados, fatores politicos, tais como a existéncia de grandes
disparidades culturais entre regides que integram um mesmo Estado e de
movimentos politicos separatistas justificados por tais circunstancias, fundamentam

a opcao pela forma de Estado federal, na medida em que a garantia da autonomia a

*2! S50 definidas, na legislacdo brasileira, no artigo 12 da Lei n® 4.320/64, como transferéncias
voluntarias de recursos para cobrir despesas de determinados 6rgaos ou entidades publicas.

*22 MUSGRAVE, R., 1980, p. 167.

23 |bidem, p. 167.

24 CONTI, 2001, p. 40.

% Ibidem, p. 40.
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regides com identidades culturais diferenciadas faz, em tese, cessar os tumultos
politicos.

Ainda em termos politicos e institucionais, paises com instituicées
democraticas, isto é, sem marcada presencga autoritaria, em tese, tenderiam a forma
federativa de Estado, na medida em que o autoritarismo e a centralizacdo, quando
integrantes de uma dada realidade historica, fazem-se presentes de forma
simultanea. Em contrapartida, conforme destaca Celso Ribeiro Bastos: “(...) quanto
mais perto estiver a sede do poder decisoério daqueles que a ele estao sujeitos, mais
probabilidade existe de o poder ser democratico”*?®. De maneira que a democracia e
o federalismo estdo intrinsecamente relacionados, a ponto de o referido autor

asseverar que nao se pode confundir a federacdo tdo-somente como “um

mecanismo de convivéncia de Estados carentes de unidade nacional’, mas sim
“abragar a federacdo como um instrumento da democracia™?’.

Nesse sentido, pode-se analisar a propria historia brasileira, de sorte que,
quando presentes governos autoritarios, a tendéncia foi de enfraquecimento da
federagdo, reduzindo-se os poderes dos governos subnacionais, como ocorreu no
periodo do Estado Novo, bem como no periodo ditatorial, das décadas de 1960 e
1970.

Em contrapartida, a presengca de um governo democratico na historia
brasileira marca um momento de maior descentralizagdo, como ocorreu na época da
elaboracao e promulgacao da Constituicdo de 1988.

As instituicdes democraticas sdo fortalecidas com a maior autonomia dos
governos subnacionais, na medida em que ela conduz a maior participagao politica e
desconcentraria o poder politico e vice-versa*?®, o que se denota especialmente na
descentralizacdo em governos locais, como ocorre no Brasil e na Alemanha, que
incentivam a participagao direta dos cidadaos nas decisdes politicas. Nesse sentido,
segundo James M. Buchanan, ainda que se admita uma divisdo de poderes entre 0
governo central e os governos subnacionais ineficiente do ponto de vista econémico,

ainda havera argumentos em favor da delegagdo de algum poder aos governos

26 BASTOS, 1994, p. 249.
27 Ibidem, p. 249.
28 GIAMBIAGI, ALEM, 2000, p. 307.



98

subnacionais como significado de um controle ou freio a autoridade do governo
central*?®.

Por sua vez, em termos geograficos, a extensdo de um territério, como é o
caso do territério de paises como o Brasil e os Estados Unidos, e a maior
dificuldade, em tese, da existéncia de um poder centralizado capaz de gerir de forma
eficiente toda a demanda de servigos locais, justifica a opgéo pela federagdo como
forma de Estado.

De todo o exposto, decorre que, dentre as grandes questbes que o
federalismo fiscal invoca, certamente esta o nivel adequado de autonomia fiscal dos
entes subnacionais, havendo, conforme é o exemplo norte-americano, experiéncias
de entes subnacionais com alto nivel de autonomia fiscal, admitindo-se uma
concorréncia, que pode ser saudavel no sistema, e experiéncias, como a da
Alemanha, com menor nivel de autonomia fiscal, mas alto nivel de autonomia
financeira dos entes subnacionais, que é garantida por uma grande rede de
transferéncias intergovernamentais, que visam a reduzir as disparidades regionais,
privilegiando a cooperacao relativamente a competicdo. Em termos econémicos, a
descentralizacao fiscal acompanhada da capacidade de os entes federados gerarem
receitas préprias tenderia a maior responsabilidade fiscal e, por conseguinte, em
déficits menores do que aquela em que os entes dependem de transferéncias**.
Todavia, na pratica, nem sempre a competicdo intergovernamental representa
ganhos de eficiéncia ao sistema econémico, implicando em um nivel de receitas, por
ente, insuficiente para atender a demanda por servicos**!, tornando-se necessario
igualmente um amplo sistema de transferéncias.

Qual o arranjo do federalismo fiscal brasileiro atualmente e como o ajustar
sem pretender idealizar um modelo que ndo se adaptara a realidade brasileira é o

que se pretende examinar no item seguinte.

29 BUCHANAN, James M. Response. The power to tax. In: BRENNAN, Geoffrey; BUCHANAN,
James. The power to tax. Cambridge: Cambridge, 1980, p. 178.

30 GIAMBIAGI, ALEM, 2000, p. 311.

*1 Ibidem, p. 311-312.
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2.1 Configuracao Atual

A Constituicdo de 1988 € marcada por uma descentralizacdo de receitas
fortemente embasada em mecanismos de transferéncias de receitas, ou seja, em
mecanismos de colaboragéo, de participagcédo entre os entes federados, bem como
na previsdo de uma série de competéncias comuns no que diz respeito as
prestacdes publicas a Unido, aos Estados e aos Municipios, nos termos do artigo 23,
da Constituicdo Federal, sendo que seu paragrafo Unico prevé expressamente que
lei complementar fixe “normas para a cooperacao” entre os entes federados, “tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.
Assim, determina a Carta Constitucional que o exercicio das competéncias comuns
aos entes federados dé-se de forma coordenada e ndo sem qualquer interligacao, o
que é tipico de um federalismo cooperativo. Sobre o tema, Raul Machado Horta
destaca que o constituinte federal brasileiro de 1988 inspirou-se num federalismo de
equilibrio, buscando uma descentralizacdo da competéncia legislativa, que havia se
concentrado de forma exagerada na Unido, ampliando as matérias da legislacdo
comum a Uni&o e aos Estados e, além disso, atribuindo a Unido a competéncia para
legislar sobre normas gerais e aos Estados a legislagdo complementar, no campo
das normas gerais*®.

No mesmo sentido, a Carta de 1988 assegura que a Unido articule suas
acbes com o escopo de reduzir as desigualdades regionais (art. 43, caput), podendo
inclusive conceder incentivos fiscais a fim de promover o equilibrio do
desenvolvimento sécio-econémico entre as diversas regides do pais (art. 151, inc. ).

Além disso, o artigo 170, caput e inciso VIl, da Lei Maior, prescreve que a
ordem econdmica que tem por fim assegurar existéncia digna a todos, conforme os
ditames da justica social, observara o principio de reducao das desigualdades

regionais.

*2 HORTA, 1995, p. 355. Ainda, conforme o autor, na Constituicido de 1988, “a reparticio de
competéncias abrange cinco planos distintos: | — competéncia geral da Unido (art. 21, | até XXV); Il
— competéncia de legislagdo privativa da Unido (art. 22, | a XXIX, paragrafo unico); Il —
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23, | a XXII,
paragrafo unico); IV — competéncia de legislagao concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal (art. 24, | a XVI, §§ 1°, 2°, 3° e 4°); V — competéncia dos poderes reservados aos Estados
(art 25, § 19, e 125, §§ 19, 22, 32 e 49)” (Ibidem, p. 407).
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Dessa forma, na Constituicdo de 1988, destaca-se a opcao pelo federalismo
cooperativo, que é aquele capaz de viabilizar o atendimento dos objetivos
fundamentais da Constituicdo, enunciados em seu artigo 32, quais sejam: a garantia
de uma sociedade livre, justa e solidaria, bem como a erradicacado da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Igualmente, conforme exame que se realizou do federalismo cooperativo da
Alemanha, identifica-se a importancia da cooperacao no Estado federal para que se
assegurem aos cidadaos, em todo territério nacional, condicbes minimas para uma
existéncia digna, de maneira que o federalismo cooperativo € o que responde as
necessidades de um Estado Democratico de Direito que se fundamenta na
dignidade da pessoa humana, conforme, preconiza o artigo 19, inciso lll, da
Constituicao de 1988. Ressalte-se que a igualdade entre todos os seres humanos é
pressuposto essencial para o respeito a dignidade da pessoa humana*®®, de sorte
que também com fundamento na dignidade da pessoa humana, a opcéo pelo
federalismo federativo decorre das normas constitucionais de 1988, na medida em
que a cooperacao na federagéo é essencial para assegurar igualitariamente a todos
os cidadaos no territério nacional a protecdo de sua dignidade. Nessa linha,
assevera Gilberto Bercovici que:

[...] o Estado Social influi de maneira decisiva no desenvolvimento do
federalismo atual, sendo o federalismo cooperativo considerado
como o federalismo adequado ao Estado social. [...] a
homogeneizacado (Unitarisierung), uniformizacdo) é baseada na
cooperacgao, pois se trata do processo de reducado das desigualdades
regionais em favor de um progressiva igualacdo das condicoes
sociais de vida em todo o territorio nacional**.

O Estado social, por sua vez, comunicando ética e economia, racionalidade e
humanidade (com autonomia e independéncia moral da pessoa humana), que se
produzem sob valores da ética publica, de seguranga, liberdade, igualdade e

solidariedade**®, funcionando por meio da distribuicdo de suas funcdes, impde a

% SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicio de
1988. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 91. Sobre dignidade da
pessoa humana, ver, ainda: SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 3. ed.
rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003.

34 BERCOVICI, 2004, p. 57.

% PECES-BARBA MARTINEZ, 1995, p. 34.
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adesdo a um federalismo que garanta cooperacao e equilibrio entre os diversos
entes federados.

Assentando-se a Constituicdo de 1988 sobre um federalismo cooperativo,
manteve, no entanto, a atribuicdo de competéncias tributérias exclusivas as
entidades subnacionais, discriminadas na Carta Constitucional, cujos impostos
incidem sobre bases econdmicas sélidas e abrangentes, adequando-se a tradi¢cao
histérica e politica do federalismo brasileiro de garantir autonomia financeira aos
entes federados por meio da atribuicdo de competéncias tributarias a cada um dos
niveis de governo, buscando a unidade na diversidade tipica de um federalismo com
origem classica, preservando um minimo de atuacdo independente dos entes
federados, que exige, evidentemente, coordenacdo “** . Ressalte-se que a
Constituicdo de 1988, conforme destaca Raul Machado Horta, “acentuou a
autonomia formal e material do sistema tributario ao conferir titulo proprio a relevante
matéria”™®’, de maneira que a reparticdo de competéncias de natureza tributaria e a
reparticdo das receitas, assim, estruturaram-se de forma proépria relativamente ao
modelo de reparticdo de competéncias tragado na Constituicdo de 1988*%,

Assim, a Constituigdo, no campo do sistema tributario, tratou de ampliar a
base de incidéncia do ICMS, garantindo a autonomia financeira dos Estados mais
desenvolvidos a partir de suas receitas proprias, na medida em que a receita
disponivel destes foi impactada de forma bem inferior ao reflexo das transferéncias
intergovernamentais na receita disponivel dos Estados menos desenvolvidos, que
foram bastante aumentadas com o sistema de transferéncias da Constituicdo de
1988, conforme sera examinado.

Ainda no sentido de garantir uma atuacdo fiscal com um minimo de

autonomia aos Estados e Municipios também esta a vedagdo da concessao de

*% No sentido de garantir autonomia com cooperagao, dentre outras normas constitucionais a serem
analisadas no decorrer deste estudo, veja-se o disposto no artigo 24, caput e § 12, da Constituicdo
Federal, que prevé competir a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislarem
concorrentemente sobre direito tributario, preservando competéncia a Unido para estabelecer
normas gerais, competéncia esta que, na pratica, deve obediéncia ao principio da subsidiariedade.
Tal principio, por sua vez, conforme Luis Eduardo Schoueri, implica em: “[...] ndo poder a atuacao
da Uniao ir além do que se possa compreender por “normas gerais”, i. e., a Unidao nao pode intervir
em campo onde seria cabivel, com igual éxito, a interven¢éo dos Estados; do mesmo modo, estes
ndo intervém onde basta uma intervengao dos Municipios” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito
Tributario e ordem econémica. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Tratado de direito
constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Saraiva,
2005. p. 537).

*" HORTA, 1995, p. 407.

3 |pidem, p. 407.
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isengcbes heterbnomas pela Unido (art. 151, Ill), expediente largamente utilizado pelo
ente central antes da Constituicdo de 1988, embora a Unido tenha mantido sua
competéncia para a concessdo de incentivos fiscais de seus tributos a fim de
promover o equilibrio do desenvolvimento s6cio-econémico entre as diversas regides
do Pais (art. 151, I).

Dessa forma, o federalismo tipicamente brasileiro, marcado historicamente
pela presenca de um governo central forte, em determinados momentos, e de um

439 exige uma dificil equagao para estabelecer quanto de

regionalismo também forte
competicdo um federalismo do tipo cooperativo pode suportar e como equilibrar
essas duas forgcas (cooperagcao e competicao) que se apresentam no Estado federal
brasileiro**’. Assim, importa examinar a conformagcéo do federalismo fiscal brasileiro
atual, seus mecanismos de cooperacd0 e como a coordenagcdo pode ser
implementada numa realidade de competicdo intergovernamental, que, por vezes,
excede o limite admissivel num federalismo do tipo cooperativo, acabando por ser
danosa ao Estado federal.

De acordo com os fundamentos econémicos examinados, a pratica brasileira
do federalismo fiscal no que diz respeito a atribuicdo de receitas aos entes
subnacionais ndo diverge muito em relagdo & teoria econémica**'. Assim, em linhas
gerais, o imposto sobre a renda, as contribuicbes e os impostos regulatérios
(sistema financeiro e comércio exterior) estdo sob competéncia federal. Na
competéncia federal, ainda se encontra um imposto seletivo do tipo valor agregado,
bem como varios tipos de contribuicdo social com base na folha de pagamento ou no
faturamento das empresas. Os Estados arrecadam o imposto sobre veiculos
automotores e transmissao causa mortis e doagdes, e os Municipios arrecadam
impostos que incidem sobre servigos, sobre parte do patrimdnio — imdveis urbanos —
e sobre transferéncias imobiliarias inter vivos.

Uma particularidade do federalismo fiscal no Brasil € o fato de existirem trés

impostos tributando o consumo, cada um sendo administrado por um nivel distinto

39 RODRIGUEZ, Vicente. Federalismo e interesses regionais. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares;
SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.) A federacdo em perspectiva: ensaios selecionados. Sao Paulo:
FUNDAP, 1995, p. 436.

*0 Outra questdo que estd conectada a solugdo da referida equacgdo é a de garantir, mesmo num
federalismo que preserve a autonomia fiscal dos entes subnacionais, a simplificagdo do sistema
tributario. Tal discussao, todavia, ndo sera abordada diretamente neste estudo, visto que, diante de
sua amplitude, merece analise especifica do tema, que refoge aos limites da presente dissertacao.

*41 Nesse sentido, dentre outros, Teresa Ter-Minassian (TER-MINASSIAN, Teresa. Brazil. In: FISCAL
federalism in theory and practice. Washington: Internacional Monetary Fund, 1997).
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de governo: o imposto sobre produtos industrializados encontra-se na competéncia
federal; o imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
transportes interestadual e intermunicipal e comunicagdes, sob a competéncia
estadual; e o imposto sobre servicos de qualquer natureza, sob a competéncia
municipal, sem referir as contribuicées sociais que também o oneram.

Outra particularidade € o imposto sobre propriedade territorial rural estar na
competéncia federal, embora a Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de
2003, tenha inserido no § 4° inciso Ill, do art. 153, da Constituicdo de 1988, a
possibilidade de que o ITR seja fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim
optarem, na forma da lei, desde que o procedimento nado implique reducdo do
imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal. Dessa forma, foi reintroduzido
um mecanismo de cooperagdo similar a previsdo ja inserta na Emenda
Constitucional n® 18/65, que n&o foi, naquela época, utilizado, mesmo porque
dependia de lei complementar para sua implementacdo. Registre-se que tal
mecanismo ndo € usual na pratica de descentralizacao fiscal do Brasil, que procurou
sempre proceder a uma discriminagao rigida dos impostos de competéncia tributaria
de cada ente federado como forma de alcangar-lhes autonomia financeira, garantido-
lhes, por conseguinte, capacidade tributéria ativa relativamente aos tributos de sua
competéncia, com poucas exce¢des vinculadas as entidades paraestatais **?,
incluindo-se agora, nas excegOes, também a hipdtese reinserida pela Emenda
Constitucional n® 42, de 2003.

Na Carta de 1988, manteve-se a tradicao das constituicoes brasileiras mais
recentes de atribuir, de forma rigida e bem delimitada, a cada uma das pessoas
politicas a competéncia para legislar sobre seus tributos*?, ou seja, Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal, podem exercer a tributagdo. De forma a concretizar o
federalismo fiscal, nas palavras de Heleno Taveira Torres: “No Brasil, a Constituigéo,
como corolario do federalismo (arts. 1° e 18 da CF) e da autonomia dos Municipios

(arts. 18 e 29) fixou todas as competéncias, inclusive as que versam sobre matéria

*2 COSTA, 1998, p. 162-163. Também Paulo de Barros Carvalho, ao tratar dos sujeitos da relagéo
juridico tributéria, refere as entidades paraestatais dentre aquelas que, sem competéncia para criar
tributos, credenciam-se a titularidade de direitos subjetivos, como integrantes de relagdes
obrigacionais (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia.
2. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 149).

43 Competéncia tributaria, por sua vez, é “a faculdade potencial que a Constituicdo confere a
determinadas pessoas, para que tributem” (CARRAZZA, Roque Anténio. ICMS. 4. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1998, p. 24).
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tributaria, autorizando os legisladores das pessoas de direito publico interno a criar,
por meio de leis proprias, os tributos que lhes foram reservados, privativamente,
[.]*.

Dessa forma, os entes politicos podem atuar tdo-somente nos estritos termos
da competéncia tributaria que lhes foi outorgada pela Constituicdo Federal,
garantindo-se, por sua vez, autonomia fiscal a todos os entes federados. Nao se
pode olvidar que um federalismo fiscal, que preserve a autonomia fiscal dos entes
federados, exige a atribuicdo a tais entes de uma parcela de poder de impor,
arrecadar, gerir e despender tributos, do contrario poder-se-a estar diante de mera
descentralizacdo administrativa, também presente em varios Estados unitarios, nos
quais, ainda que haja desconcentracdo de poder, ndo havera centros com poder
impositivo, mas td0-sé com poder de arrecadar, gerir e despender tributos**°.

Importante salientar, todavia, que, embora a Constituicdo de 1988 tenha
fixado competéncias proprias, em matéria tributaria, para cada um dos entes
federados, por outro lado, tratou de exigir que as legislagdes dos entes federados
submetam-se as normas gerais de direito tributario, as quais tém, por fim, conforme

exposto, com minucia, por Heleno Taveira Térres:

[...] (i) regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar,
aplicando-se estritamente aquelas que exigem lei especifica para
surtir efeitos (arts. 146, 1l; 150, VI, “c”; 195, § 7°, 156, § 39, da CF); (ii)
evitar eventuais conflitos de competéncia entre as pessoas
tributantes, quando devera dispor sobre fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes dos impostos ja identificados na Constituicao
(arts. 146, | e lll, “a”, e 155, § 2%, XII, da CF); (iii) definir os tributos e
suas espécies (art. 146, lll, “a”, da CF); (iv) harmonizar os
procedimentos de cobranca e fiscalizacdo dos tributos, tratando de
obrigacdo, lancamento e crédito (art. 146, Ill, “b”, da CF); (v)
uniformizar os prazos de decadéncia e prescrico (art. 146, lll, “b”, da
CF); (vi) fomentar, de modo harmonizado, adequado tratamento
tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades

cooperativas**®.

As normas gerais em matéria tributaria, veiculadas por lei complementar,

conforme determina a Constituicdo de 1988, que seguiu, conforme ja exposto,

* TORRES, Heleno Taveira. Fungdes das leis complementares no sistema tributario nacional —
hierarquia de normas — papel do Codigo Tributario Nacional no ordenamento. Revista de Direito
Tributario, Sao Paulo, n. 84, p. 50-69, mar. 2000, p. 54.

“S"MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Constituicdo e revisdo: temas de direito politico e
constitucional. Rio de Janeiro, Forense, 1991.

*% TORRES, op. cit., p. 51.
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pratica constitucional inaugurada na Constituicdo de 1967 (art. 18, § 1°), foram
atribuidas fung¢des de fundamental importancia no federalismo fiscal brasileiro,
pretendo-se garantir um minimo de cooperacao e de regulacdo nas relagbes entre
os entes federados, aos quais sao garantidas competéncias tributarias préprias, bem
como, conforme a matéria, a uniformidade e a harmonia necessérias, indispensaveis
num sistema tributario, especialmente, de um Estado federal. Assim, a liberdade dos
entes federados para a criacao das incidéncias nao € plena, conforme salienta
Fernando Facury Scaff, na medida em que a Constituicao Federal “estabelece a
necessidade de lei complementar para varias situagcbes, sempre visando a

harmonizar a cobranca desses tributos” *4’ .

A Constituicdo estabelece, ainda,
necessidade de lei complementar especifica no pertine a varios aspectos da
tributacao relativos ao ICMS e ao ISS, conforme dispdem os artigos 155, § 29, inciso
Xll, e 156, § 3° respectivamente. Embora ndo se pretenda adentrar no tema
especifico das questdes atinentes as normas gerais em matéria tributaria (diferentes
funcdes do Congresso Nacional na edi¢cdo de leis complementares, leis nacionais,
leis federais, fungbes das normas gerais de direito tributario, etc.), que demanda
analise tépica aprofundada, a qual excede os limites deste estudo, cumpre referir
sua relevancia no exame do federalismo fiscal, tanto pelo seu papel, quanto pela
questao que suscita da necessidade de delimitacdo de seu campo especifico, a fim
de evitar tanto a invasédo da Unido nas competéncias dos demais entes federados,
quanto dos entes federados entre si. Nesse sentido, ressalte-se que, embora a
Unido seja atribuida competéncia para instituir normas gerais em matéria tributaria
com o escopo de evitar conflitos de competéncia entre os entes federados, em sua
pratica ndo podera “agredir a reparticdo constitucional de competéncias, pertinente
ao federalismo e & autonomia dos Municipios™**.

Em relacado a reparticao de rendas pela reparticdo de competéncias, no que
pertine as competéncias tributarias da Unido, a Constituicdo de 1988 atribuiu-lhe
competéncia para instituir os impostos, conforme art. 153 da Carta: sobre importagéo
de produtos; sobre a exportagdo; sobre rendas e proventos de qualquer natureza;
sobre produtos industrializados; sobre operagdes financeiras; sobre propriedade

territorial rural; sobre grandes fortunas.

*47 SCAFF, Fernando Facury. Aspectos financeiros do sistema de organizago territorial do Brasil.
Revista Dialética de Direito Tributario, n. 112, p. 16-31, jan. 2005, p. 19.
*“8 TORRES, mar. 2000, p. 58.
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Ademais, foi mantida a pratica, inaugurada na Emenda Constitucional de
1969, de conferir competéncia exclusiva a Unido para a instituicdo, na forma do
artigo 149, caput, da Carta de 1988, de contribuicdes sociais, de intervengdo no
dominio econémico e contribuicdo de interesse das categorias profissionais ou
econOmicas.

Quanto as competéncias tributarias dos Estados e do Distrito Federal,
compete a eles instituirem os seguintes impostos, na forma do artigo 155 da
Constituicdo de 1988: sobre transmissdo causa mortis € doacdes; sobre operacoes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transportes
e de comunicacgoes; sobre a propriedade de veiculos automotores. Em sua redacao
original, a Constituicdo previa estar na competéncia dos Estados e Distrito Federal a
instituicdo de um adicional de imposto de renda de até 5%, considerando o domicilio
das pessoas fisicas e juridicas, seria 0 mencionado mecanismo da sobretaxa,
largamente utilizado na experiéncia do federalismo internacional, para conferir
receitas aos entes subnacionais com autonomia ndo s6 financeira, mas também
tributaria. Tal dispositivo foi revogado pela Emenda Constitucional n® 03, de 17 de
marco de 2003, diante de suas dificuldades de instituicdo e cobranca**.

Além disso, os Estados e o Distrito Federal podem instituir taxas e
contribuicdes de melhoria, na forma do artigo 145 da Carta de 1988, bem como
contribuicdo, cobrada de seus servidores, para custeio, em beneficio destes, do
regime de previdéncia, conforme art. 149, § 1°, da Constituicdo, sendo que esta,
conforme a Emenda Constitucional n? 41, de 19 de dezembro de 2003, previu, ndo
podera ser inferior a aliquota da contribuicdo dos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido. Nao se pode deixar de referir que, diante do carater da referida
contribuigdo, a previsdo de uma competéncia prépria para os entes subnacionais
instituirem contribuigdo para o custeio do regime previdenciario de seus servidores
com aliquota minima fixada pelo ente federal ndo parece adequada, baseando-se no
pressuposto de que a concessao de autonomia para os Estados e Municipios na
matéria implicaria numa acdo irresponsavel. Se a contribuicdo visa a custear o
regime previdenciario préprio dos servidores estaduais e municipais, conforme o
caso, devera guardar relagdo com os calculos proprios do regime previdenciario que
custeara e ndo com os do regime da previdéncia dos servidores titulares de cargos

9 BALTHAZAR, 2005, p. 182.
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efetivos da Unido, que norteiam a fixagcao da aliquota daquela. De qualquer forma, a
alteracao constitucional prevendo uma aliquota minima para a referida contribuigéo
de custeio do regime previdenciario proprio dos servidores estaduais e municipais
embasada na fixada para a Unido vem ao encontro da tendéncia centralizadora que
vem se instaurando a partir de meados dos anos noventa, em contraposicdo a
marcada descentralizagdo promovida pela Constituicdo de 1988, que sera analisada
posteriormente.

Ressalte-se que a Constituicao de 1988 assegurou aos Estados a
competéncia para instituicao do ICMS, mas ampliou consideravelmente seu campo
material de incidéncia no qual foram incluidas as prestacdes de servico de transporte
interestadual e intermunicipal, bem como a dos impostos Unicos sobre energia
elétrica, combustiveis e lubrificantes liquidos, gasosos € minerais.

Dessa forma, ndo ha duvidas de que, conforme adequadamente referiu
Gustavo de Freitas Cavalcanti Costa, “o universo de atuacao dos possiveis conflitos
de competéncia entre as unidades federativas em razao do novo quadro que se

formava na esteira do ICMS estava ampliado”**°

e, por conseguinte, maior a
necessidade de mecanismos de coordenacao da federacdo. Dai que, embora, na
Constituicdo de 1988, os Estados tenham conservado a autonomia para legislarem
sobre o referido imposto, foram estabelecidos limites a competéncia tributaria dos
Estados e do Distrito Federal relativamente ao ICMS, inserindo-se uma série de
normas tendentes a preservar um minimo de uniformidade nacional do imposto, isto
€, tendentes a limitar a competéncia tributaria prépria dos Estados, a fim de
assegurar o equilibrio federativo. Dentre tais normas, conforme ja referido, esta

aquela que arrola uma série de matérias "

relacionadas ao imposto como de
reserva de lei complementar*®?, bem como a competéncia do Senado Federal para
fixar aliquotas nas operacgdes interestaduais e limites de aliquotas nas operacdes

internas.

0 COSTA, 1999, p. 101.

5" Conforme refere Clélio Chiesa: “Trata-se de matérias que transcendem aos interesses das ordens
juridicas parciais. [...] € certo que se trata de uma competéncia legislativa destinada a instituir
regras necessarias a compatibilizagao dos varios interesses das ordens juridicas parciais, visando
manter a Federagdo, e nao transmuta-la em Estado Unitario” (CHIESA, Clélio. A competéncia
tributaria do Estado brasileiro: desoneragdes nacionais e imunidades condicionadas. Sao Paulo:
Max Limonad, 2002, p. 48).

52 A Lei Complementar n® 87/96 foi elaborada e esta vigente para esse fim, sendo que seu exame
demandaria estudo bastante minucioso, que, por circunstancias de delimitagdo do campo de
andlise desta dissertagao, nao sera realizado nesta oportunidade.
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No que diz respeito a lei complementar uniformizadora do ICMS, cumpre
referir que, no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, art. 34, § 89,
constou que, enquanto ndo editada a lei complementar necessaria a instituicdo do
ICMS, os Estados e o Distrito Federal fixariam, mediante convénio, celebrado nos
termos da Lei Complementar n? 24/75, que sera analisada no decorrer deste estudo,
normas para regular provisoriamente a matéria. Assim, efetivamente a funcéo
harmonizadora do ICMS acabou por ser atribuida, em larga medida, aos préoprios
Estados, visto que, ndo editada a lei complementar no prazo de 60 dias, sobrevindo
o Convénio ICMS n°® 66/88 que regulou o ICMS, em substituicdo as normas do
Decreto-lei n® 406/68, que tinha natureza de lei complementar. Tal questao gerou
muita polémica, especialmente, em relacdo a possibilidade de o convénio regular

matéria de lei complementar*®®

, 0 que acabou ocorrendo. Entretanto, as normas do
Decreto-lei n® 406/68, segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal (RE
149922-2, Pleno, DJU de 29.4.94), prevaleciam relativamente as normas do
Convénio ICMS n° 66/88 que com elas fossem conflitantes**, questdo esta, em
grande parte, superada pela edicdo da Lei Complementar n°® 87/96, que veio a
regular o ICMS, conforme exigia, desde sua promulgacao, a Constituicdo de 1988.

Quanto a uniformidade do ICMS, especialmente no que pertine a fixagcao de
suas aliguotas, relevante ressaltar que ja a Constituicado de 1946 previa que o antigo
imposto sobre vendas e consignagdes seria uniforme, sem distingdo de procedéncia
ou destino (art. 19, § 59).

A Carta de 1967, em sua redacao original, previa que o antigo ICM teria
aliquota uniforme para todas as mercadorias nas operacbes internas e
interestaduais, bem como nas interestaduais realizadas com consumidor final, sendo
que o Senado Federal, mediante resolugéo de iniciativa do Presidente da Republica,
fixaria as aliquotas maximas para cada uma dessas operacées (art. 23, § 52)*°. Por
sua vez, a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, alterou a redagéo do referido art.
23, § 59, retirando a referéncia da uniformidade da aliquota do ICM para todas as

mercadorias nas operagdes interestaduais realizadas com consumidor final.

53 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 11. ed. atual. até a publicacdo da
Emenda Constitucional n. 44, de 30.6.2004. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 51.

*** Ibidem, p. 51.

% De 1970 até a Constituicdo de 1988, o Senado Federal editou as Resolugées de n® 65/70, n°
98/76, n® 129/79, n® 07/80 e n® 364/83, que estabeleciam as aliquotas maximas de ICMS sobre as
operag0es internas, interestaduais e destinadas a exportagao.
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Na Constituicdo de 1988, de acordo com o disposto no art. 155, § 29, inciso
IV, permaneceu constando que resolugdo do Senado Federal estabelecera aliquotas
aplicaveis as operagdes interestaduais, todavia, a iniciativa passou a ser tanto do
Presidente da Republica quanto de um ter¢co dos Senadores, aprovada por maioria
absoluta dos membros do Congresso, ndo se limitando apenas a fixagcdo de
aliquotas maximas. Dessa forma, a norma constitucional permite interpretacdo no
sentido de que a coordenagdo do sistema deveria desvincular-se mais ainda do
Poder Executivo, passando a ser mais compartilhada pelo Poder Legislativo.

Na pratica, até a presente data, duas foram as Resolucbes do Senado que
estabelecem as aliquotas do ICMS em operacgdes interestaduais, quais sejam: as
Resolugdes n® 22/89 e a n® 95/96.

Ainda quanto as operacodes interestaduais de ICMS, a Constituicado de 1988
previu que, “em relagao as operagoes e prestacoes que destinem bens e servigos a
consumidor final localizado em outro Estado”, fosse adotada aliquota interestadual,
quando o destinatario fosse contribuinte do imposto, cabendo ao Estado da
localizagao do destinatario a diferenga entre a aliquota interna e a interestadual (art.
155, § 2% inciso VII, “a”, e inciso VIII), e fosse adotada aliquota interna, quando o
destinatario nao fosse contribuinte dele (art. 155, § 29, inciso VII, “b”), num sistema
misto de principio de cobrangca e de titularidade dos recursos entre origem e
destino*®.

No que pertine as aliquotas internas do imposto de competéncia dos Estados,
conforme art. 155, § 2°, inciso V, “a”, a Constituicdo facultou ao Senado Federal
estabelecer, mediante resolucdo de iniciativa de um terco de seus membros e
aprovada por maioria absoluta, as aliqguotas minimas nas operacdes internas,
admitindo que fossem excepcionadas (art. 155, § 29, inciso VI) por deliberagdo em
contrario dos Estados e do Distrito Federal, na forma prevista no inciso Xll, “g”, do
mesmo dispositivo legal, que refere caber a lei complementar regular a forma como
os Estados concederéo e revogarao isengdes, incentivos e beneficios fiscais.

Além disso, foi facultado ao Senado, art. 155, § 2° inciso V, “b”: “fixar
aliquotas maximas, nas mesmas operagdes, para resolver conflito especifico que
envolva interesse de Estados, mediante resolugéo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois ter¢cos de seus membros”.

%6 COSTA, 1999, p. 137.
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Ressalte-se que, em ambas hipbteses de operagdes internas, trata-se de uma
faculdade do Senado Federal, ampliando-se o poder dos Estados na fixagdo das
aliquotas internas relativamente as Constituicées anteriores, bem como a iniciativa
da resolucdo do Senado passou a ser de seus préprios membros e ndo mais do
Presidente da Republica, também diferentemente das normas constitucionais
anteriores a Carta de 1988. Embora em se tratando a resolugéo para definicdo das
aliquotas internas de uma faculdade do Senado, as normas constitucionais
pretenderam deslocar a coordenacdo do sistema do Poder Executivo ao Poder
Legislativo na matéria relativa a uniformidade de aliquotas internas.

No entanto, ainda hoje, tal coordenacdo, bem como as concessdes de
isencoes e beneficios fiscais sdo negociadas em reunides entre os Secretarios da
Fazenda estaduais, no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, o que
serd analisado no item especifico que tratara da competicdo fiscal horizontal no
federalismo brasileiro.

Ademais, ainda que a questédo da titularidade dos recursos nas operagoes
interestaduais do ICMS, que é debatida ha muito em abordagens do sistema
tributario brasileiro, demande analise especifica, que aqui ndo se pretende realizar,
cumpre fazerem-se algumas consideracoes, visto que dela ndo se pode desviar
completamente quando do exame do federalismo brasileiro, pois esta intimamente
ligada ao tema e interfere de forma direta nas relagées fiscais intergovernamentais.
Destarte, ainda que de forma sintética, serao abordados alguns de seus aspectos.

Assim, desde a instituicdo do IVC, havia contenda, que a Unido buscou
solucionar sem sucesso, sobre se a receita do imposto ficaria com os Estados
produtores, que transferiam suas mercadorias para filiais nos Estados consumidores,
ou a estes Ultimos, que vendiam a mercadoria em suas filiais*’. A definicdo das
aliquotas interestaduais pelo Senado Federal, bem como a adocdo da nao-
cumulatividade com a Reforma Tributaria de 1965, mantida pelas Constituicoes
subsequentes, pretendeu reduzir os conflitos, tendo, todavia, resultado pratico
inverso*®. No periodo, a disputa pelo desenvolvimento territorial entre os diversos

57 COSTA, 1999, p. 128.
8 Ibidem, p. 129.
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entes subnacionais, resultante da distribuicAo desequilibrada do crescimento
econdmico brasileiro, ja acirrava as relacdes entre os Estados**®.

Por sua vez, o histérico comum de tributacado das operagdes interestaduais de
ICMS dos Estados federados é de destinar os recursos do imposto e cobra-lo na
origem*°, mesmo porque as barreiras interestaduais no Brasil ndo podem ser
comparadas as barreiras alfandegarias tipicas de Estados soberanos e ndo de
Estados-membros autbnomos que formam uma unidade. O principio do destino,
assim, lastreado na titularidade dos recursos para o local do consumo das
mercadorias, nao condizia com a realidade brasileira do imposto, 0 que, no entanto,
acabou por estimular conflitos federativos, na medida em que o critério da origem
privilegia os Estados produtores, isto €, os mais desenvolvidos, incrementando as
desigualdades regionais, dai a tentativa de contornar o problema com a reducao das
aliquotas nas operacdes interestaduais®®’.

O mecanismo de reparticdo dos recursos do imposto nas operacoes
interestaduais, previsto no acima referido artigo 155, § 2% VII, “a”, e VI, da
Constituicdo de 1988, objetivava, por sua vez, ndo trazer prejuizos ou beneficios
para quaisquer dos Estados envolvidos*®2.

O Senado Federal, por meio da Resolugao n® 22, de 19 de maio de 1989,
estabeleceu as aliquotas interestaduais, como regra geral nas operacoes
interestaduais, em 12% (art. 12, caput) e, nas operacgoes e prestacoes realizadas nas
Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e ao

Estado do Espirito Santo, em 7%, a partir de 1990 (art. 12, paragrafo Gnico)*®.

| 464

Dessa forma, pretendeu o Senado Federal™" exercer papel de coordenacédo do

“* PRADO, Sérgio, CAVALCANTI, Carlos Eduardo Gongalves. Aspectos da guerra fiscal no Brasil. In:
AFFONSO, Rui de Britto Alvares (Org.). Estudos de economia do setor publico, Guerra fiscal no
Brasil: trés estudos de caso: Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana. Sao Paulo: FAPESP, 1999, v. 5,

.12

4‘S‘PConforme ja referimos, desde a época do Estado Novo a opgéo foi pela tributagao do IVC no
Estado produtor.

*T COSTA., op. cit., p. 136.

*%2 |bidem, p. 139.

83 Além da Resolucdo n® 22, o Senado Federal, na matéria, até a presente data, editou a Resoluc&o
n® 95, de 13 de dezembro de 1996, que estabeleceu aliquota para cobranga do ICMS de 4%
(quatro por cento) na prestagdao de transporte aéreo interestadual de passageiro, carga e mala

ostal.

46‘PPoucas sdo as atribuicdes do Senado, no Brasil, de ingeréncia e equilibrio federativo, dentre as
quais encontram-se: além da fixacdo das aliquotas de ICMS nas operagdes interestaduais,
autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios (art. 52, inc. V), a fixagao, por proposta do Presidente da
Republica, dos limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (art. 52, inc. VI), dispor sobre limites globais e condigbes para as
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federalismo brasileiro, inclusive buscando equilibrar a relacdo entre os Estados
historicamente produtores e os Estados historicamente consumidores, acéo esta
que, conjugada com o sistema de titularidade dos recursos, misto de origem e
destino na tributacdo interestadual do ICMS, viria a representar maior nivel de
recursos para os Estados menos desenvolvidos. Todavia, na pratica, 0 mecanismo
ndo se revelou eficiente®®®.

Ocorre que, a Constituicao de 1988, no art. 155, § 2% inciso |, também
manteve assegurada a ndo-cumulatividade*®® do imposto, compensando-se o valor
devido em cada operacdo com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou
outro Estado ou pelo Distrito Federal.

Por sua vez, a Lei Complementar n? 87/96, editada a fim de uniformizar a
cobranca do imposto, a qual se refere o artigo 155, § 29 Xll, da Constituicao,
reproduziu a norma constitucional sobre a ndo-cumulatividade (art. 19), assegurando
“ao sujeito passivo o direito de creditar-se do imposto anteriormente cobrado de que
tenha resultado a entrada de mercadoria, real ou simbdlica, no estabelecimento,
inclusive a destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente, ou o
recebimento de servicos de transporte interestadual e intermunicipal ou de
comunicagao” (art. 20).

Contudo, a aplicagdo do principio da nao-cumulatividade, considerando o
diferencial de aliquotas estabelecido pelo Senado, bem como o principio misto da

operagoOes de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico Federal (art. 52, inc. VII),
dispor sobre limites e condigbes para a concessao de garantia da Unido em operagées de crédito
externo e interno (art. 52, inc. VIII) e estabelecer limites globais e condigdes para 0 montante da
divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 52, inc. IX). Muitas fun¢des
do Senado, que versam sobre o equilibrio federativo, e que deveriam lhe pertencer exclusivamente,
como, por exemplo, a decretacdo de intervengao federal nos Estados, sdo comuns a Camara dos
Deputados, cumprindo o Senado parcialmente seu papel, teérico, de representagao dos Estados na
federagdo com vistas a assegurar e preservar o equilibrio federativo (BERCOVICI, 2004, p. 86-87).

%5 COSTA, 1999, p. 141-142.

*% Em linhas gerais, considerando ser a matéria bastante complexa, pode-se dizer que, conforme
especifica Eduardo Maneira, que: “A nao-cumulatividade permite que o crédito fiscal de todas as
aquisicdes de bens e servigos, direta e indiretamente vinculados ao processo de produgao e
circulacdo de mercadorias e servigos tributaveis seja oposto ao débito decorrente das operagdes
mercantis de venda e assemelhados, garantindo a natureza juridica ontolégica dos chamados
impostos sobre o consumo que devem ser suportados financeiramente pelo consumidor final de
mercadorias e servigos. Vale dizer, o principio da ndo-cumulatividade é proprio dos tributos que
comportam, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo financeiro, ou seja, € de
aplicagao para os tributos indiretos, que por sua natureza devem ser nao-cumulativos. [...] E regra
constitucional que garante a neutralidade dos tributos indiretos para o contribuinte de direito.”
(MANEIRA, Eduardo. Nao-cumulatividade. DERZI, Misabel Abreu Machado (Org). Construindo o
direito tributario na Constituicdo: uma andlise da obra do Ministro Carlos Mario Velloso. Belo
Horizonte: Del Rey, 2004. p. 149-155, p. 153).
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origem e destino quanto a titularidade dos recursos do ICMS, tem implicado, na
pratica, em uma zona de conflito com o principio federativo, que se embasa na
cooperagao, na medida em que gera um desequilibrio federativo inverso ao que o
Senado e a prépria Constituicdo vinham a assegurar na tributagdo interestadual do
ICMS, pois os Estados destinatarios dos bens e servicos, em regra, em situacao
menos favorecida economicamente, suportam os 6nus de um crédito de ICMS,
gerado no Estado originario, em seus cofres*’.

Além disso, 0 mecanismo que serviria ao equilibrio federativo tem estimulado
a evasao fiscal, por meio de operacdes interestaduais ficticias, interferindo na
neutralidade *® do ICMS, que, conforme Gustavo de Freitas Cavalcanti Costa:
“acompanha o perfil do imposto, constituindo-se numa distorcdo na alocacao de
recursos econOmicos, com graves implicacbes na problematica federativa
brasileira™®.

Na pratica, entdo o mecanismo atinge tanto a neutralidade do imposto quanto
desequilibra as relages fiscais entre os governos estaduais, o qual ndo vem sendo
superado pelas instituicbes que teriam o papel de coordenagédo do federalismo no
caso, o Senado Federal e o Conselho Nacional de Politica Fazendaria. Enfim, este
mais um dos problemas que guarda relagdo com o federalismo fiscal no Brasil, mas
que, pelas limitacées necessarias ao objeto deste trabalho, ndo pode ser enfrentado
nesse momento, com a profundidade que o tema especifico merece.

Prosseguindo no exame do federalismo fiscal na Constituicao de 1988, deve-
se destacar também que, diferentemente do texto constitucional anterior (artigo 19, §
2°, da Emenda Constitucional n® 1/69), restou vedada a Unido a concessao de
isencbes de ftributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, conforme art. 151, inciso Ill, da Carta de 1988.

*7 COSTA, 1999, p. 139-140.

*%8 Neutralidade fiscal, por sua vez, também tema que exige exame bastante aprofundado, inviavel de
ser feito nos limites do objeto tragado para andlise, comporta, nas palavras de Paulo Caliendo:
“idéia de que a tributacdo tem essencialmente um sentido cidaddao de estabelecer a correta
contribuicdo a manutengao da esfera publica e ndo um mecanismo de intervengdo econémica. A
tributacdo deve ser o mais neutra possivel, ou seja, ndo deve constituir-se em um elemento
fundamental de decisédo do agente econémico nas suas escolhas de investimento. Desse modo, a
tributagdo ndo pode se constituir em um elemento de distorcdo do sistema econémico, de
diminuicdo geral da eficiéncia e obstaculo ao desenvolvimento” (CALIENDO, Paulo. Da justica
fiscal: conceito e aplicagao. Interesse Publico, Porto Alegre, v. 6, n. 29, p. 159-196, jan./fev. 2005,

p-174)
%9 COSTA, op. cit., p. 142.
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Dessa forma, proibiram-se as isengdes heterbnomas, fortalecendo-se o
principio federativo, na medida em que, tendo a Constituicdo atribuido aos entes
federados competéncias tributarias préprias e, cabendo a concessdo da isengao
aquele que tem poder para tributar*°, ndao ha dividas de que a inovagao
constitucional pretendeu assegurar a autonomia dos entes federados, impedindo que
a Unido manipulasse livremente a receita propria destes por meio da concessao de
isencdes*’".

De toda sorte, como a Unido utilizava-se da concessao de isengdes de
tributos estaduais com o0 escopo de estimular setores produtivos e, por conseguinte,
corrigir os desequilibrios regionais, tal tarefa de coordenagéo do federalismo restou
mais concentrada nos Estados, em seu 6rgao de deliberacao colegiado, atualmente,
ainda o CONFAZ, ainda que presidido por representantes do governo federal. Isso
porque, quanto a competéncia exonerativa do ICMS, a Constituicdo de 1988,
também com o objetivo de conferir tratamento uniforme ao imposto, previu que
caberia a lei complementar, art. 155, § 2°, XllI, “g”: “regular a forma como, mediante
deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isenc¢des, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados”, de sorte que se garantiu a competéncia
material tributaria do ICMS para os Estados, bem como sua competéncia
exonerativa, com alguma limitacdo no sentido da deliberacédo coletiva dos Estados,

na forma regulada em lei complementar, diferentemente do que ocorreu com 0s

7% Nesse sentido, José Souto Maior Borges assevera que: “a isengdo, como o tributo, ndo passam do
verso e reverso de uma s6 medalha. O poder de tributar inclui o poder de isentar. Dito noutro giro: a
competéncia para instituir o tributo envolve a competéncia para as respectivas isengées’(BORGES,
maio 2004, p. 95).

*"1 Conforme José Roberto Rodrigues Afonso, a Unido, na década de 1970, utilizou, em larga escala,
a concessao de incentivos por conta de impostos estaduais e municipais, a fim de “tentar frear a
aceleragao dos pregos da cesta basica e para estimular os investimentos e os setores estratégicos”
(AFONSO, 1994, p. 368). A década de setenta e meados dos anos oitenta € marcada como um
periodo de maior desenvolvimento econémico, conforme refere Misabel Abreu Machado Derzi,
apontando que, no periodo, a taxa do PIB crescia de 8% a 9% ao ano. Assim, o periodo, ainda
segundo a autora, foi marcado pela diversificagdo de exportagdes e pela substituicdo de
importacdes pela produgao e, ainda, por uma politica regional e setorial de desenvolvimento, que
utilizava a concessdao de isengdes diversificadas para beneficiar significativamente a
industrializagdo e o comércio, por exemplo, na Zona Franca de Manaus, na Amazé6nia Ocidental e
nos estados da regido Nordeste, de acordo com as exigéncias de um federalismo “integrativo”,
conforme denomina a autora (DERZI, Misabel Abreu Machado. Principios constitucionais que
regem a renuncia de receita tributaria. Revista Internacional de Direito Tributario, Belo Horizonte, v.
1, n. 1, p. 333-362, jan./jun. 2004a, p. 355-356). Ricardo Lobo Torres, por sua vez, refere que a
possibilidade de a Unidao conceder isengdes de tributos estaduais e municipais, anteriormente a
Constituicdo de 1988, conduziu “a muitos abusos e a concessao indiscriminada de privilégios
odiosos quanto a tributos estaduais e municipais” (TORRES, R., 2004, p. 79).
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outros impostos, considerando que o ICMS, incidindo sobre a circulacdo de
mercadorias, nas palavras acertadas de José Souto Maior Borges:

[...] ndo se circunscreve (a) aos limites territoriais de um Municipio,
nem aos (b) dos Estados, nem (c) de uma regiao determinada, mas
se expande ali onde exista qualquer fragao do territério nacional (d).
Circulacdo de mercadorias é um fenémeno nacional*’.

Quanto ao disposto no artigo 155, § 2°, Xll, “g”, da Constituicdo de 1988,
insere-se a norma constitucional, igualmente, numa tentativa de impor um minimo de
coordenacgao entre os Estados, pretendendo atingir uma das principais fontes da
complexidade do sistema tributario brasileiro, que é a falta de coordenacao e
integracdo da politica e da administragéo fazendaria, seja dentre os diversos entes
do mesmo nivel, seja entre os trés niveis de governo?”®. Ademais, a norma
constitucional objetivava, além de evitar a competicao intergovernamental entre os
Estados, que estava se acirrando na medida em que ampliada a base de incidéncia
do ICMS, garantir efetivamente um tratamento uniforme a competéncia exonerativa
do imposto. Por outro lado, a regulamentacdo da lei complementar pretendeu
resguardar a competéncia tributaria dos Estados, na medida em que a lei
complementar cabe regular a forma como as isengdes, incentivos e beneficios serao
concedidos e revogados, mas preserva a competéncia dos Estados para tanto, eis
gue se refere a concessao e revogacao “mediante deliberagdo dos Estados”.

No que diz respeito a competéncia tributaria dos Municipios, podem instituir
impostos sobre: propriedade predial e territorial urbana; transmisséo inter vivos de
bens imdveis; servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos na competéncia
dos Estados, conforme definido em lei complementar. Em sua redacéo original, na
Constituicdo de 1988, previu-se, ainda na competéncia tributaria dos Municipios, a
instituicdo de imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos,
exceto dleo diesel, previsao também revogada pela Emenda Constitucional n® 03, de
17 de marco de 2003. Os Municipios podem instituir também taxas e contribuicées
de melhoria, na forma do artigo 145 da Carta de 1988, bem como contribuigéo,

cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime

"2 BORGES, maio 1994, p. 103.

*73 Sobre o tema, ver AFONSO, José Roberto R. A questéo tributaria e o financiamento dos diferentes
niveis de governo. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares, SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.) A
federacdo em perspectiva: ensaios selecionados. Sdo Paulo: FUNDAP, 1995b, p. 316 et seq.
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previdenciario, conforme art. 149, § 1° com a redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003, que previu que a aliquota da
contribuicdo ndo poderd ser inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de
cargos efetivos da Unido. Os Municipios e o Distrito Federal podem instituir, ainda,
contribuicdo para o custeio de iluminagdo publica, na forma do art. 149-A,
acrescentado pela Emenda Constitucional n® 39, de 19 de dezembro de 2002.

A Constituicdo de 1988, ainda prevé um sistema de transferéncias de
recursos entre Unido, Estados e Municipios, seja na via direta, como ocorreu no
constitucionalismo brasileiro desde 1946, seja indiretamente, por meio de fundos
especiais, com previsdo de repasses de recursos ampliados relativamente a
Emenda Constitucional n® 18/65. Tais transferéncias ocorrem da Unido para os
Estados e Municipios e dos Estados para os Municipios. A propria Constituicéo traz
norma no sentido de que o sistema de transferéncias de recursos, especialmente, 0os
critérios para o rateio do Fundo de Participacdo dos Estados, do Fundo de
Participacdo dos Municipios e dos Fundos Constitucionais de Financiamento Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, objetivard promover o equilibrio sécio-econdmico entre
Estados e entre Municipios, conforme prevé o artigo 161, inciso Ill, da Carta de
1988, reconhecendo-se o papel das transferéncias intergovernamentais no equilibrio
federativo®”.

Quanto as transferéncias intergovernamentais de receitas, estabelece o artigo
157 da Constituicdo Federal que cabe aos Estados e ao Distrito Federal o produto
da arrecadacao do imposto da Uni&o sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte sobre rendimentos pagos a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagbes que instituirem e mantiverem, bem como 20% da
receita dos impostos que a Unido vier a instituir no uso de sua competéncia residual.
Ainda, na forma do artigo 153, § 59, da Constituicdo Federal, cabe aos Estados e
Distrito Federal, 30% do imposto sobre operagdes financeiras sobre o ouro.

Aos Municipios, por sua vez, conforme dispde o artigo 158 da Constitui¢ao,
pertence o produto da arrecadacao do imposto da Uni&o sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por
eles, suas autarquias e pelas fundagbes que instituirem e mantiverem, bem como
50% do produto da arrecadagédo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial

474 CONTI, 2001, p. 32.
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rural, relativamente aos imoveis neles situados, percentual que podera ser de 100%,
caso o imposto seja fiscalizado e cobrado pelos Municipios e, ainda, 50% do produto
da arrecadagao do imposto estadual sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territdérios e 25% do produto da arrecadagédo do imposto
estadual sobre operagdes relativas a circulacado de mercadorias e sobre transportes
e comunicagdes. Além disso, na forma do artigo 153, § 5°, da Constituicdo Federal,
cabe aos Municipios 70% do imposto sobre operacdes financeiras sobre o ouro.

Ademais, agora quanto as transferéncias indiretas, que confirmam a adocao
de um federalismo cooperativo para o Estado federal brasileiro, que visa a correcao
das assimetrias regionais, nos termos do artigo 159 da Constituicdo Federal, do
produto da arrecadacao do imposto sobre renda e sobre produtos industrializados, a
Uniao entregara: 21,5% ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal;
22,5% ao Fundo de Participagdo dos Municipios; 3% para aplicagcdo em Fundos de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
Ainda, no artigo 159 da Constituicdo Federal, ha previsdo de repasse, para o Fundo
compensatorio das exportagdes, de 10% aos Estados e Distrito Federal do produto
da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados de competéncia da
Unido, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos
industrializados, sendo que 25% do produto repassado aos Estados devera ser
repassado aos Municipios, e 29% do produto da arrecadagado da contribuicdo de
intervencdo no dominio econémico de competéncia da Unido deverdo ser
repassados aos Estados, conforme redacao dada ao inciso lll, do referido dispositivo
legal, pela Emenda Constitucional n® 44, de 30 de junho de 2004, sendo que o0s
Estados deverao repassar de tal produto da arrecadacao recebida da Unidao 25%
aos Municipios na forma do § 4° do artigo 159 da Constituicdo Federal,
acrescentado pela Emenda Constitucional n? 42 de 19 de dezembro de 2003.

Ainda como politica de desenvolvimento regional, na Constituicdo de 1988 foi
mantida a Zona Franca de Manaus, na forma do artigo 40 do ADCT: “com suas
caracteristicas de area de livre comércio, de exportacdo e importacdo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgacao da
Constituicdo”, prazo este ampliado pela Emenda Constitucional n® 42, de 19 de
dezembro de 2003, em dez anos.

Assim, pode-se concluir que a Constituicdo de 1988, relativamente a Carta de
1967, aumentou a descentralizagdo fiscal, na medida em que ampliou a base de



118

incidéncia do ICMS, com a inclusao das bases dos impostos Unicos e sobre os
servigos interestadual e intermunicipal de transportes e comunicagéo, além de serem
aumentados os percentuais dos impostos federais destinados as transferéncias*’®.
Ademais, o papel de coordenacgéo do principal imposto, em termos de performance
individual, o ICMS, foi marcadamente transferido da Unido para aos Estados, seja
em relagdo a uniformidade nas aliquotas internas, seja em relagdo a concessao de
isencbes e beneficios fiscais. De qualquer forma, a Unido permaneceu com
competéncia tributaria residual e, ainda, com competéncia exclusiva para a
instituicdo de contribuicbes sociais, de intervencdo no dominio econémico e
contribuicdo de interesse das categorias profissionais ou econémicas.

Entretanto, é de se observar que a descentralizacao de 1988, embora tenha
reduzido a competéncia tributaria federal no que diz respeito especialmente aos
impostos Unicos, ndo procedeu a grandes alteragbes nas receitas tributarias
préprias, mantendo-se, razoavelmente, a reparticdo de competéncias iniciada e
inspirada na Emenda Constitucional n® 18/65. A descentralizagdo de receitas
operou-se, assim, especialmente com a ampliagdo das transferéncias
intergovernamentais®’®.

Por sua vez, os dados das receitas dos trés entes federados no periodo
anterior e posterior a Constituicio de 1988, demonstram que o0s principais
beneficidrios da descentralizagdo fiscal promovida pela Constituicdo foram os
Municipios, na medida em que ampliaram sua participacao na receita disponivel de
9%, em 1980, para 16%, em 1993, e, na receita prdpria, no mesmo periodo, de 3%
para 5%,

Quanto aos Estados, sua receita propria, no periodo de 1980-1993, foi de
22% para 27%, sendo que, em 1988, foi de 26%, e sua receita disponivel de 22%
para 26%, no mesmo periodo, sendo que, em 1988, alcancou o percentual de 27%.
Dessa forma, a Constituicdo de 1988 ampliou especialmente a receita prépria dos
Estados, pois o0s ganhos decorrentes do incremento das transferéncias
intergovernamentais da Unido para os Estados acabaram sendo repassados aos

75 | AGEMANN, 1995, p. 332.
7 REZENDE, Fernando. Financas publicas. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 335.
7 AFFONSO, 1995a, p. 63-64.
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Municipios, uma vez que também as transferéncias intergovernamentais dos
Estados para os Municipios foram ampliadas*’®.

Por sua vez, a Constituicado de 1988 reduziu tanto a receita propria da Unido
que foi de 75%, em 1980, para 68%, em 1993, quanto sua receita disponivel que foi
de 69%, em 1980, para 58% em 1993*°.

Ademais, a receita disponivel dos Estados das regides menos desenvolvidas
cresceu, entre 1988 a 1991, 18% ao ano, em média, nos Estados da regiao Norte,
7% nos Estados da regidao Nordeste, sendo que de Estados de regides mais
desenvolvidas, como o de Sdo Paulo, da regido Sudeste, cresceu 5% ao ano*°. Na
mesma linha, Fernando Rezende refere que o nivel de transferéncias per capita em
dolares, nos seis Estados da Regidao Norte, no ano de 1991, era de U$ 143 por
habitante, nos nove Estados da Regido Nordeste, era de U$ 60 por habitante, na
Regido Centro-Oeste, era de U$ 127,00 por habitante e, nas Regides Sudeste e Sul,
respectivamente, U$ 21 e U$ 32 por habitante*®’.

Assim, os dados apresentados comprovam que, em termos municipais e
relativamente aos Estados das regiées menos desenvolvidas, a descentralizagao
fiscal operou-se fortemente baseada no aumento da autonomia financeira por meio
da transferéncia de receitas e, por sua vez, no ambito dos demais Estados, a
descentralizacao fundamentou-se na ampliacdo da base de incidéncia do ICMS.

Em termos horizontais, os recursos decorrentes do sistema de transferéncias
tenderam a direcionar-se aos entes subnacionais e locais das regides menos
desenvolvidas, buscando-se compensar a concentracdo de receitas tributarias

préprias nas regides mais desenvolvidas*?.

*’8 AFFONSO, 1995a, p. 64.

79 |bidem, p. 64.

%0 |bidem, p. 64.

**" REZENDE, op. cit., p. 342.

*¥2 GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 330. Embora ndo se queira entrar na tematica das assimetrias
decorrentes das regras que determinam as transferéncias intergovernamentais, é importante referir
que elas existem no federalismo brasileiro, mesmo porque, muitas vezes, os Municipios mais
desenvolvidos tém populagdao mais numerosa e, por conseguinte, acabam nao sendo capazes de
suportar sozinhos os gastos de sua populagdo e, por outro lado, a dependéncia integral dos
Municipios menos desenvolvidos as transferéncias pode desincentivar o esforgo fiscal proprio
(Ibidem, p. 330). No mesmo sentido, Fernando Rezende ao referir tais assimetrias, destaca que: “A
metropolizacdo da pobreza torna os Estados brasileiros, mesmo os mais ricos, bem como as
Prefeituras das grandes metropoles, incapazes de dar conta das demandas sobre eles exercidas
por suas populagdes. Ao mesmo tempo, a pulverizagdo das transferéncias ndo gera recursos
suficientes, ao nivel das unidades menos desenvolvidas, para sustentar investimentos necessarios
a superacao do subdesenvolvimento” (REZENDE, 2001, p. 341).
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Tal feitio, moldado pela Constituicdo de 1988, demonstra a preocupagdao com
a correcao das assimetrias no federalismo brasileiro decorrentes das profundas
disparidades regionais.

Dessa forma, as perdas tanto de receita propria, quanto de receita disponivel,
comparando a fatia percentual que cabia a cada ente, restaram com a Unido.

Entretanto, o periodo pds-Constituicado de 1988 foi marcado por um aumento
do patamar da carga tributaria global brasileira, que havia chegado ao ponto mais
baixo das ultimas décadas em 1988 (22% do PIB), elevando-se para 28% do PIB em
1994 % ¢ chegando, em 2004, ao patamar de 35,91%, conforme dados da
Secretaria do Tesouro Nacional.

Assim, a Unido, mesmo com uma fatia relativa menor, apresentava, ja em
1994, um volume de receita superior ao que dispunha antes da Constituicdo de
1988 *®* | Nesse sentido, em 1988, o volume de receita disponivel da Unido
representava 14% do PIB, em 1994, 17% do PIB*®, e, em 2004, conforme dados da
Secretaria do Tesouro Nacional, 25,04%, sendo tal desempenho, conforme serd
analisado, em grande parte decorrente da expansao significativa da arrecadacao das
contribuicbes sociais e de intervencdo no dominio econémico, que geram para a
Uni&o praticamente o dobro de recursos advindos do orgamento fiscal*®.

De qualquer forma, permanece uma realidade, conforme afirma José Roberto
R. Afonso, embora merega ser destacada a situacao financeira também favorecida
da Unido, que: “A atual participagao relativa dos governos estaduais € municipais na
geracao e aplicagdo da carga tributaria nacional é bastante elevada, seja na
retrospectiva histérica, seja na comparagao com outros paises™®’.

Destarte, tendo presente que a descentralizacdo fiscal promovida pela
Constituicdo de 1988 foi imposta ao poder central, ndo sendo as perdas da Uniéo,
tanto de participacao relativa na carga tributaria, quanto de poder decisério sobre
grande parte da politica tributaria nacional, aceitas pelas autoridades fiscais
federais *®® , os movimentos em defesa da recentralizagdo de competéncias
tributarias surgiram no cenario nacional. Ademais, nas precisas palavras de José
Roberto R. Afonso:

83 AFONSO, 1995b, p. 316.
8 Ibidem, p. 317.
% |bidem, p. 317.
% |bidem, p. 317.
*7 Ibidem, p. 317.
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Sem a vocagao e a atuagao do Governo central — Unica instancia que
pode e deve ter uma visao nacional dos problemas —, pouco se fez
para coordenar as politicas tributdrias dos diferentes niveis e
unidades de governo. De certa forma, até pareciam interessar a
algumas autoridades federais os desencontros entre os governos
subnacionais, no afa de defender a inviabilidade da descentralizagao
de receitas. Assim, ha uma completa falta de colaboragdo e de
integragdo entre as instancias de governos no campo da politica
tributaria, e esta perde muito da sua funcionalidade para a politica
macroecondmica*®’.

Os mecanismos de coordenacdo do sistema mostram-se pouco eficientes e,
nesse cenario, varias propostas de reforma tributaria passaram a ser discutidas e,
algumas resultaram em alteragdes constitucionais. Todavia, o cerne do debate,
focalizado na alteracdo do modelo de tributacdo sobre o consumo*®, ainda nao foi
objeto de consenso suficiente para sua aprovacdo, mesmo porque traz sérias
limitagbes ao exercicio da competéncia tributéria dos entes estaduais, relativamente
ao ICMS. Sao propostas alteragcées que modificam as bases do federalismo fiscal
tracadas na Carta de 1988, que estavam adequadas a realidade federativa
brasileira, mas que geraram, na pratica, ndo por problemas inerentes a sua
estrutura, mas pelos espacos que foram deixados a atuacao competitiva danosa ao

federalismo dos proprios entes federados*! e pela ineficiéncia dos mecanismos de

8 AFONSO, 1995b, p. 318-319.

89 Ipidem, p. 319.

9 A Proposta de Emenda Constitucional n® 175/1995, dentre outras que tramitaram no Congresso
Nacional, propunha, em linhas gerais, a criagao de um ICMS federal e estadual, que substituisse o
IPl e 0 ICMS em sua forma anterior, administrado, arrecadado e fiscalizado pela Unido e pelos
Estados, por meio de convénio, para garantir a uniformidade de procedimentos administrativos e
sua interpretagdo. O ICMS estadual seria regulamentado juntamente com o federal, tendo suas
aliquotas uniformes por mercadoria ou servi¢go, em todo o territério nacional, sem distingdo entre
operagao interna e interestadual, fixadas pelo Senado Federal. Vedar-se-ia, ainda, a concessao a
certos contribuintes de qualquer tipo de ressarcimento ou financiamento que anulasse o 6nus
financeiro ou econdmico do imposto, sendo que a isen¢do ou nao incidéncia seria uniforme em todo

e territério nacional, salvg determinagéq em contrério da Iggigla_géo. . ] 3y

A Uniao, conforme serd analisado, criando novas contribuigdes e ampliando as aliquotas das ja
existentes tem papel essencial na transformacéo de um sistema tributario embasado em tributos
nao-cumulativos para um sistema permeado de cumulatividade e, por conseguinte, que nédo preza
pela neutralidade. Os Estados, por sua vez, de acordo com exame que também sera feito,
especialmente pelas deficiéncias do CONFAZ e, muitas vezes, agindo de forma contraria as
normas constitucionais e infraconstitucionais no que pertine a regulamentagao em nivel estadual do
ICMS também contribuem para as distorgées do sistema. Ja, por sua vez, a proposta de Emenda
Constitucional n® 285/2004, em tramitagdo no Congresso Nacional, dentre outras alteracdes,
uniformiza as aliquotas de ICMS em todo territério nacional, por mercadoria, bem ou servi¢go, em
nuimero maximo de cinco, bem como altera o sistema de atribuicdo de recursos nas operagbes
interestaduais, destinando os recursos, pela aplicacao de uma aliquota de referéncia, parcialmente
ao Estado de origem e o restante dos recursos, decorrente da aplicagao da aliquota prevista para a
mercadoria, bem ou servigo, sera destinado ao Estado de localizagao do destinatario, sendo que a
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coordenacdo, nao implantados em sua completude, injusticas e distorgcbes no
sistema tributario, bem como agravaram mais do que reduziram a pobreza e as
desigualdades sociais.

Além das alteragdes constitucionais ja referidas (extingdo das competéncias
para imposi¢cao de adicional de imposto de renda dos Estados e imposto sobre
vendas a varejo de combustiveis dos Municipios), a Emenda Constitucional n® 03, de
17 de marco de 1993, alterou a redacao do § 6° do artigo 150 da Constituicéo,
determinando que, ndo sbé como previa a redacdo original, “anistia ou remissao”
dependeriam de lei especifica para sua concessao, mas “qualquer subsidio, isencao,
reducao de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao”
dependem de lei especifica, que regule exclusivamente tal matéria, “sem prejuizo do
disposto no artigo 155, § 2°, Xll, g, isto é, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, na forma regulada em lei complementar, no caso, mediante
convénio no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
considerando o teor da Lei Complementar n® 24/75. Por meio da referida alteracao
constitucional evidenciou-se que a competéncia exonerativa, bem como a concessao
de beneficios de qualquer natureza, ndo pode prescindir de lei especifica que regule
exclusivamente a matéria, em atencéo ao principio da legalidade e ainda, quanto ao
ICMS, considerando que o instrumento harmonizador (deliberacdo dos Estados)
previsto originariamente na Constituicdo de 1988 dava mostras de sua ineficiéncia,
acentuando-se a competicao fiscal danosa no periodo*?. Sobre a necessidade de lei
especifica em nivel estadual para o exercicio da competéncia exonerativa de ICMS,

manifesta-se Roque Anténio Carazza:

lei complementar podera estabelecer a cobranga do imposto no Estado de origem. Ademais,
apenas sera considerada operagao interestadual aquela em que ocorrer a efetiva saida de
mercadoria ou bem do Estado onde se encontrem para o Estado de localizagao do destinatario.
Outrossim, autoriza o estabelecimento de um sistema de compensacado de arrecadagao entre as
unidades da federagcdo de origem e destino. Ainda, convém destacar a determinacdo de
regulamentagao Unica do ICMS, vedada a adogao de norma estadual autbnoma, a vedagao, salvo
em hip6teses excepcionais, a concessdo de isengdes, redugdo de base de célculo, crédito
presumido ou qualquer outro incentivo, beneficio fiscal ou financeiro, vinculado ao ICMS, e o
aumento das matérias reguladas em lei complementar, sendo que a instituigdo, por lei estadual,
limitar-se-& a estabelecer a exigéncia do imposto na forma disciplinada na lei complementar. Por
fim, impde-se ressaltar que, na transi¢cdo para o ICMS na forma definida na proposta de Emenda,
serdo fixados, por lei complementar, prazos para a vigéncia dos incentivos e beneficios fiscais,
definindo-se as regras vigentes a época da concessdo, que permanecerdao aplicaveis, numa
tentativa de regularizar a questao para o futuro, assegurando os beneficios aos que receberam
denominados privilégios, ainda que, em determinadas hip6teses, sem o devido embasamento.
492 COSTA, 1999, p. 125.
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Os Estados e o Distrito Federal podem também conceder (ou
revogar) isengdes, em matéria de ICMS, por meio de decreto
legislativo, que ratifica convénio (deliberacdo) entre eles firmado. Sé
ap6s aprovados legislativamente, os convénios que concedem
isencoes de ICMS passam a ter eficacia. Tal aprovagdo deve ser
feita por meio de decreto legislativo.

Portanto, para que isencdes de ICMS surjam validamente, é preciso
que os Estados e o Distrito Federal celebrem entre si convénios que,
ao depois, se transformarem em direito interno de cada uma destas
pessoas politicas, deverao ser por ela ratificados.

[...] os convénios que concedem isengdes de ICMS sé entrardo a
fazer parte do ordenamento juridico interno dos Estados ou do

Distrito Federal apds serem aprovados pelas respectivas Casas

Legislativas*®.

Outras alteragdes, que tangenciam o tema central do presente estudo e que
por isso cumpre referir, decorreram da Emenda Constitucional n® 42, de 19 de
dezembro de 2003, que autorizou a lei complementar a definir um tratamento
diferenciado e favorecido as microempresas € empresas de pequeno porte, que
podera contar com um regime Unico de arrecadacao dos impostos e contribuicées da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com recolhimento
unificado e centralizado, sendo a distribuicdo da parcela de recursos pertencentes
aos respectivos entes federados imediata, vedada qualquer retencdo ou
condicionamento, embora com a possibilidade de que a arrecadacao, a cobranca e a
fiscalizagdo possam ser compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro
unico de contribuintes. Embora a amplitude do tema nao permita seu tratamento no
ambito do presente estudo, convém salientar que se tratou de, novamente, uma

opcéao pela simplificacdo do sistema tributario, exigindo uma atuacdo coordenada

93 CARRAZZA, 1998, p. 253. Sobre o tema, ha entendimento contrario, como o de Telmo Lemos
Filho, que, embora referindo a posi¢éo da doutrina majoritaria sobre o tema, citando, nesse sentido,
Sacha Calmon Navarro Coelho, Misabel Abreu Machado Derzi, Alcides Jorge Costa, Geraldo
Ataliba e Roque Carrazza, entende que, sendo a Lei Complementar n® 24/75, lei nacional e
prevendo ela que os convénios ICMS veiculam as isengées, incentivos ou beneficios fiscais, nao
seriam “meras autorizagdes para que os Estados legislem acerca da matéria neles tratadas, mas
sim verdadeiras normas que autorizam ao Estado destinatario observancia, vez que a natureza do
tributo e o regramento constitucional respectivos assim impdem”. Dessa forma, a lei especifica
exigida pelo § 6° do artigo 150 da Constituicdo Federal, em matéria de competéncia exonerativa de
ICMS, seria a Lei Complementar n® 24/75, que regula a forma com que os Estados fardo
deliberagao coletiva acerca das matérias nela relacionadas. Ainda segundo o autor: “A Lei Nacional
alcanga a todos e impbe-se aos demais entes federados, evidenciando-se, assim, que, em
contraposigdo a uma idéia de mitigagdo dos poderes dos entes federativos tributantes, esta-se
diante da viabilidade de concretizagédo efetiva da federagdo de modo material, € ndo apenas formal.
De outra banda, a interpretacdo em sentido diverso conduz ao naufragio de toda a sistematica do
ICMS, vez que bastaria a Casa Legislativa de um dos entes nao produzir a sua Lei para que a
deliberaga@o convenial, ainda que ratificada pelo Poder Executivo, ndo pudesse ser aplicada pelos
demais” (LEMOS FILHO, Telmo. Convénio ICMS e qguerra fiscal. Disponivel em:
<http://www.cedit.pge.rs.gov.br> Acesso em: 10 dez. 2005).
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dos entes federados, numa experiéncia legislativa inovadora no federalismo fiscal
brasileiro.

A Emenda Constitucional n® 42 também inseriu na Constituicdo a norma do
artigo 146-A, a qual prevé que: “Lei complementar poderd estabelecer critérios
especiais de tributagcdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia,
sem prejuizo da competéncia da Unido, por lei, estabelecer normas gerais de igual
objetivo”.

A mesma Emenda alterou a redacao do artigo 155, § 29, X, a, no sentido de
que o ICMS nao incidira “sobre operacdes que destinem mercadorias para o exterior,
nem sobre servicos prestados a destinatarios no exterior, assegurada a manutencao
e 0 aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operacdes e prestacdes
anteriores”, aprimorando a cobranga do ICMS no sentido de ndo onerar as
operagdes de exportacdo, evitando-se a denominada politica de “exportacdo de
imposto™*®*.

Segundo Misabel Abreu Machado Derzi, neste aspecto, a referida Emenda
Constitucional pés em pratica, no Brasil, o principio do destino nas exportagdes, de
forma semelhante ao sistema do IVA europeu, no sentido de que, por um lado,
exonera-se completamente a exportagado nacional, mantendo-se os créditos relativos
as operagbes anteriores e, de outro, introduziu uma sistematica de tributacao das
importagbes inclusive em relagdo as contribuicbes sociais, o que evidencia uma
politica nacional de “estimulo ao desenvolvimento interno™*®°.

De qualquer forma, ha que se referir que a alteracao constitucional no que
pertine a desoneracdao de ICMS sobre as exportagcdes, medida efetivamente
importante para estimular a competitividade da producdo nacional no mercado
internacional, que, alias, foi ao encontro do que ja dispunha a denominada Lei
Kandir, impacta diretamente as receitas proprias dos Estados e, por conseguinte, o
federalismo fiscal.

Em linhas gerais, a questao da desoneracao de ICMS sobre as operagdes de
exportacdo de mercadorias € tema que mereceu tratamento, anteriormente a
Emenda Constitucional n® 42/2003, na Lei n® 87/96, denominada Lei Kandir, que
previu, a fim de incentivar as exportagbes, em seu artigo 3° inciso Il, a néo-

incidéncia do imposto sobre as: “operagdes e prestacées que destinem ao exterior

494 BALTHAZAR, 2005, p. 192.
%5 DERZI, 20044, p. 340.
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mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-
elaborados, ou servigos”, ainda que a Constituicdo Federal de 1988, previsse, em
sua redacéo original que o ICMS ndo incidiria “sobre as operagdes que destinem ao
exterior produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos em lei
complementar” (art. 155, § 29, X, “a”).

Em contrapartida a elasticidade conferida pela norma infraconstitucional a
desoneracdo de ICMS sobre as operacdoes de exportacdo de produtos semi-
elaborados e primarios, que acarretaria em perdas de arrecadacao para os Estados
e Municipios, na prépria Lei Kandir, previu-se uma forma de compensagdo das
perdas aos Estados e Municipios, por meio da entrega, pela Unido, até o exercicio
financeiro de 2002, de recursos mensais, com base no produto da arrecadacao
estadual efetivamente realizada do ICMS no periodo de julho de 1995 a junho de
1996, conforme estabelecido no Anexo da Lei Complementar (art. 31).

Referida forma de compensacao, conhecida como Seguro-Receita (baseada
na arrecadagao posterior ao ano de 1996, acrescida de uma taxa real de 3% em
96/97, e de 2%, em 98/99, a ser mantida nos anos seguintes, desde que os Estados
nao reduzissem seu esforgo fiscal) assegurou, inicialmente, aos Estados um nivel
mais elevado de repasses, 0 que mudou quando a Lei Kandir foi alterada pelas Leis
Complementares n? 102, de 11/07/2000, e n® 115, de 26/12/2002, constando na
ultima alteracdo, até mesmo, que a entrega dos recursos a cada unidade federada
ficaria subordinada a existéncia de disponibilidades orcamentérias consignadas a
essa finalidade na respectiva Lei Orcamentaria Anual da Uniao, inclusive eventuais
créditos adicionais.

Destarte, na pratica, a compensacao, ora negociada, isto é, a depender da lei
orcamentaria da Unido, tem ficado aquém das expectativas dos Estados, o que tem
levado varios deles a demandar, a partir de 2005, perante o Supremo Tribunal
Federal, pleiteando a Unido o pagamento de indenizagédo pelas perdas financeiras
decorrentes da desoneragéo das exportagdes, sob o fundamento, em linhas gerais,
de que a Unido nao estaria entregando aos Estados a integralidade dos créditos a
que teriam direito, conforme critérios estabelecidos no art. 91 do ADCT, com a
redacdo dada pela EC n® 42/03, e na LC n® 87/96, com a redacao dada pela LC n®
115/2002. De tais agdes, sdo exemplos a ACO n® 779-RJ e a ACO n?® 812-MT,
dentre outras, sendo que a matéria ainda nao recebeu apreciacdo de mérito pelo
Supremo Tribunal Federal.
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Ressalte-se que os Estados, especialmente aqueles com tradicdo de
disporem de produtos minerais, agricolas e pecuarios, avaliam que suas perdas
financeiras sdo cada vez maiores e que abalam suas finangas, a ponto de causar um
desequilibrio federativo. A Unido, por sua vez, sustenta que o incremento das
exportacdes decorre da prépria politica exonerativa, indispensavel no ambito de sua
politica macroeconémica, sendo que a compensagao das perdas deveria ser apenas
temporariamente ressarcida pela Unido aos Estados e ndo de forma permanente, na
medida em que nao haveria razbes para que a Unido suportasse as perdas
financeiras de um imposto da competéncia tributaria dos Estados. Esta a questao,
em linhas gerais, sendo que se trata de matéria que igualmente diz respeito ao
federalismo fiscal, mas cuja analise especifica de forma aprofundada situa-se fora do
objeto préprio deste estudo.

A Emenda Constitucional n® 42/2003, no que interessa ao exame do
federalismo fiscal, também alterou a forma de partilha da Contribuicdo de
Intervenc&o no Dominio Econémico, prevendo, além da transferéncia de recursos da
Unido para os Estados, num percentual posteriormente ampliado pela Emenda
Constitucional n® 44/2003, a transferéncia de parte destes recursos dos Estados
para os Municipios. Ainda pela Emenda Constitucional n® 42, acrescentou-se o § 6°
ao artigo 155, o qual prevé que as aliquotas minimas do imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores seréo fixadas pelo Senado Federal (inciso 1),
“podendo ter aliquotas diferenciadas em funcao do tipo e utilizacdo” (inciso Il), de
sorte que se alteraram os limites da competéncia tributéria estadual relativamente ao
imposto sobre propriedade de veiculos automotores.

Quanto a descentralizacdo de encargos, embora a descentralizagcdo de
receitas operada pela Constituicdo de 1988 tenha se processado de forma a
discriminar as receitas proprias e as receitas transferidas de cada ente federado,
iss0 ndo ocorreu com a responsabilidade pelas presta¢des publicas.

Dessa maneira, a descentralizagdo das receitas ndo considerou o nivel de
funcbes descentralizadas, sendo que, em que pese o enfoque do trabalho néao seja
no gasto publico e nas questdes com ele envolvidas, ndo se pode deixar de abordar
tal questao, pois a desvinculagdo da atribuicdo da receita das prestagcbes que ela
visa a financiar é também causa de desequilibrios no federalismo fiscal. Isso porque
a equidade e o equilibrio no federalismo sdo alcangcados exatamente, no lado da
receita, pela discriminagcao constitucional de rendas e, no lado dos gastos, pela
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discriminagcdo clara e minuciosa das despesas publicas, cuja correspondéncia
conduziria “a justa partilha da responsabilidade administrativa, a permitir o equilibrio
fiscal e financeiro™*®.

No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 atribuiu relativamente poucas
funcbes exclusivamente a um nivel de governo, o que é apontado pela doutrina,
como uma dificuldade ao alcance do equilibrio federativo, registrando, contudo,
Gilberto Bercovici que tal circunstancia esta vinculada a uma opg¢ao da Constituicao
pelo federalismo cooperativo **” . De qualquer forma, algumas fungdes que
cumpririam, pela teoria econdmica tradicional, ao ente federal foram assim atribuidas
na Constituicdo brasileira, sendo da competéncia da Unido as funcbes de defesa
nacional, de relagdes internacionais, de emissao de moeda e a exploracao de certos
monopolios. Por sua vez, os Estados assumem encargos de policia de seguranca,
parte da saude publica e da educacdo primaria, e os Municipios, prestagdo de
servicos locais*®®, como iluminagéo publica, coleta de lixo, etc.

Ainda que se considere que a falta de clareza na atribuicdo das
responsabilidades pelos gastos esteja adequada a um federalismo cooperativo, que
preza por decisdes conjuntas*®, tal circunstancia contribuiu para a sobreposicéo e o
desperdicio de recursos na provisdo de bens e servicos®®, seja por tal circunstancia
em si, seja porque, considerando a perda de recursos da Unido, sua reacao,
viabilizada pela atribuicdo de competéncias comuns na Constituicdo de 1988,
obrigou Estados e Municipios a ingressar em um processo desordenado de
transferéncias de responsabilidades por programas sociais, a fim de que as
demandas da populagdo continuassem a ser atendidas®'. Alegando a auséncia de
descentralizagdo de encargos como um dos elementos das crises econémica e
fiscal, posteriores a Constituicio de 1988, reduziram-se as subvengdes que
atendiam exatamente programas sociais, que passaram a ser de responsabilidade

também dos Estados e Municipios, de maneira que a descentralizagao foi, conforme

*® TORRES, R., 2004, p. 102.

97 BERCOVICI, 2004, p. 60-61.

*% TORRES, R., op. cit., p. 103.

99 BERCOVICI, op. cit., p. 61. Veja-se, todavia, que as decisdes conjuntas do federalismo
cooperativo da Alemanha, diferentemente do que ocorre no Brasil, estdo adequadas a efetiva
representagdo dos entes subnacionais nos 6rgaos superiores da federagdo, especialmente, no
Conselho Federal, de sorte que a legislagao federal realmente implica numa “decisdo conjunta” dos
6rgaos federados, cumprindo a execugao da legislagdo, na grande maioria dos casos, aos entes
subnacionais.

%0 TER-MINASSIAN, 1997, p. 441-442.

" GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 335.
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expressao utilizada por Giambiagi e Além, “forcada” e ndo planejada, coordenada.
Nesse sentido, Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além justificam e esclarecem o uso,
com acerto, da expressao “forcada”

Por descentralizacdo “forgcada” entende-se aqui o abandono, por
parte do governo central, de certos programas que eram de sua
atribuicdo, sem uma transferéncia formal e organizada de
responsabilidades aos estados e municipios. Nesses casos, 0o
desaparecimento da oferta de servigos federais, combinado com a
continuidade da demanda da populacdo, forcou os governos
subnacionais, devido a pressao social, a assumirem essas fungoes,

mesmo que estas ndo tenham sido formalmente repassadas a

eles®®,

Assim, efetivamente faltou coordenacdo e cooperacdo entre 0s entes
subnacionais e locais e o ente central no processo de descentralizacdo de encargos,
que também se operou pés-Constituicdo de 1988, embora de forma ndo organizada,
gerando um desequilibrio a ser corrigido nao pelo retrocesso da recentralizagdo de
receitas na esfera federal, mas pela efetivacdo de uma politica de descentraliza¢ao
planejada, com objetivo de homogeneizagdo das condi¢des de vida dos cidadaos
dos diversos Estados brasileiros®®.

De qualquer forma, operando-se a descentralizagdo de receitas efetivada pela
Constituicdo de 1988, pelo menos em relacdo aos Municipios e aos Estados das
regides menos desenvolvidas, com base mais nas transferéncias de receitas e ndo
em receitas proprias, menos se incentivam a geracdo dos beneficios econémicos
atribuidos ao federalismo fiscal, que estdo diretamente relacionados a
responsabilidade do gasto.

Nesse sentido, assevera Fernando Rezende que a autonomia financeira nao
pode ser “confundida com liberdade para gastar sem a equivalente responsabilidade
de tributar. A natureza da descentralizacdo promovida pela Assembléia Constituinte
ndo contribuiu, portanto, para a construgdo de um novo federalismo™*. Ademais,
refere o autor que: “a desvinculacao da decisdo de gastar, que representa um bdnus

politico, da decisédo de instituir o tributo necessario ao financiamento do gasto, que

%2 GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 325.
%03 BERCOVICI, 2004, p. 69.
%% REZENDE, 2001, p. 334.
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traz um O6nus politico, propiciou um ambiente favoravel ao descontrole e ao
desperdicio™®.

Assim, ainda que de maneira ndo coordenada, a Constituicdo de 1988
promoveu também a descentralizacdo de gastos, conforme dados econbémicos
apresentados por Rui de Brito Alvares Affonso, os quais demonstram que, a partir de
1988, a participagdo dos governos subnacionais no total da despesa publica
aumentou  significativamente °%° | notando-se, assim, uma tendéncia a
descentralizacdo tanto das receitas quanto das despesas publicas®®’, embora,
conforme ressaltado, tal tendéncia resulte em grande parte do ajuste fiscal da Unido
para reduzir suas despesas, considerando seu apertado orgcamento, resultante da
descentralizacao de receitas e das condicoes macroecondmicas adversas do inicio
dos anos 1990, do que do resultado de uma planejada e ordenada devolucédo de
responsabilidades pelos gastos®®.

Nesse sentido, Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além destacam que, se antes
da Constituicdo de 1988, Estados e Municipios eram responsaveis, ainda que a
moeda fosse outra, por R$ 0,60 de gasto para cada R$ 1,00 de gasto publico do
ente central, dez anos depois, 0s pesos praticamente se igualaram, ainda que a
transferéncia de responsabilidades de gastos, especialmente, com relagdo aos
Estados, tenha sido marcadamente sem planejamento, refletindo-se num
desperdicio de recursos pela contratacdo de mais servidores, construcdo de novas
obras, etc®®.

Na mesma linha, igualmente André Cezar Médici refere que, com excecao de
poucos programas que mantiveram sua natureza centralizada, a maioria passou por
um processo de descentralizacao de responsabilidades para os entes subnacionais
e locais®'?. Dessa forma, os dados estatisticos comprovam que, no federalismo fiscal
brasileiro, esta presente a descentralizacdo tanto de receitas quanto de gastos,
razdo pela qual qualquer alteragcdo no quadro das autonomias financeiras dos entes

federados ndo podera prescindir da avaliagdo de seus impactos no nivel dos

%05 REZENDE, 2001, p. 342.

%% AFFONSO, 1995a, p. 65.

7 TER-MINASSIAN, 1997, p. 442.

%% |hidem, p. 442.

%% GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 326-327.

*1% MEDICI, André Cezar. Politicas Sociais e federalismo. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares; SILVA,
Pedro Luiz Barros (Org.) A federacdo em perspectiva: ensaios selecionados. Sao Paulo: FUNDAP,
1995, p. 290.
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recursos necessarios a cobertura dos gastos a serem suportados pelos respectivos
entes.

Em linhas gerais, este € o esbo¢o da descentralizacdo fiscal de receitas
promovida pela Constituicao de 1988.

Durante a década de 1990, retornando-se ao movimento pendular do
federalismo brasileiro, entre a descentralizacéo e centralizagao, a Unido passou, sob
o fundamento da estabilizagdo econémica, a promover um movimento contrario a
descentralizacao operada pela Constituicdo de 1988.

Nessa discussdo, conforme sera analisado a seguir, a Unidao tratou de
aumentar sua receita tributaria pelo incremento de contribuicées sociais, receitas
estas nao partilhadas com os demais entes subnacionais, bem como, considerando
o0 aumento dos gastos dos entes subnacionais, em decorréncia, em grande parte, de
conduta da propria Uniao que ndo coordenou o processo de descentralizacao de
encargos decorrente da Constituicdo de 1988, a controlar e reduzir o endividamento
publico estadual com o escopo de alcangar a estabilizacdo econémica, reduzindo o

511 Sobre o tema, Gilberto Bercovici

déficit publico e, por conseguinte, a inflagcdo
afirma que tem resultado desta concepgdo uma tentativa da Unido de efetivar a

tutela politica e financeira de certas politicas sociais dos entes subnacionais, com:

[...] o desmonte de programas sociais e seus mecanismos de
atuacdo ou de leis draconianas, com a Lei de Responsabilidade
Fiscal [...], que limita a atuacdo de todas as esferas de governo do
pais a busca do equilibrio nas contas publicas. Este equilibrio fiscal,
imposto, ndo negociado, nem sempre esta de acordo com o principio
do Estado Federal previsto na Constituicdo de 1988°'2.

Outras circunstancias estao envolvidas neste processo, que merecem ser
referidas, embora ndo seja 0 escopo deste trabalho aprofunda-las. Dentre elas,
estdo: (a) reducao da autonomia dos entes subnacionais em decorréncia de varias
vinculagdes de receitas, obrigando os entes federados a assumir certas politicas
sociais, sem o auxilio técnico, administrativo e financeiro da Unido, que seria

essencial num federalismo cooperativo®'®; (b) a renegociacao das dividas estaduais

> AFONSO, 1994, p. 365.
%12 BERCOVICI, 2004, p. 68.
%18 |bidem, p. 71.
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(embasada na Lei n® 9.496/97, que trata do refinanciamento da divida publica
interna), considerando seu elevado montante na grande maioria dos Estados, bem
como o percentual de comprometimento das receitas estaduais envolvido em seu
pagamento mensal e os mecanismos para garantir o pagamento das prestacoes
mensais ao longo de 30 anos, embora a Unido tenha assumido um montante
expressivo das divida mobiliarias estaduais, tem comprometido a autonomia
financeira dos Estados historicamente mais endividados; (c) a desoneracao das
exportacdes dos bens primarios e semi-elaborados instituida pela denominada Lei
Kandir (Lei n® 87/96) e, posteriormente, pela Emenda Constitucional n® 42; (d) a
desvinculagao de vinte por cento da arrecadacdo de impostos, das contribuicdes
sociais e de intervencdo no dominio econémico da Unido, no periodo de 2000 a
2003 (art. 76 do ADCT, conforme Emenda Constitucional n® 27/00), prorrogada para
o periodo de 2003 a 2007 (Emenda Constitucional n® 42/03), que substituiu o Fundo
de Estabilizagdo Fiscal (Emenda Constitucional n® 17/97), que sucedeu o Fundo
Social de Emergéncia (Emenda Constitucional de Revisdo n® 01/94 e Emenda
Constitucional n® 10/96), que reduzia, pelo periodo de existéncia do Fundo, o
montante das receitas dos impostos federais que seriam transferidos para Estados e
Municipios; (e) o Programa de Estimulo a Redug¢do do Setor Publico Estadual na
Atividade Bancaria (PROES), regulado pela Medida Proviséria n® 2.192-70/01, que
resultou na extingdo da maioria dos bancos estaduais, na medida em que o0s
Estados que nao optassem pela extincao, via privatizacao, seriam penalizados com
a impossibilidade de computar as obrigacbes decorrentes dos financiamentos
relativos ao Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados,
conforme artigo 59, § 29, da MP n? 2.192-70/01, conjuntamente com as obrigacdes
relativas ao refinanciamento das dividas previsto pela Lei n® 9.496/97, o que pode
levou, como no caso do Estado do Rio Grande do Sul, a um comprometimento do
percentual, aproximado, de 18% de suas receitas apenas com o0 pagamento da
divida a Unido Federal, sem considerar as demais vinculagées determinadas na
Constituicdo Federal; (f) a Lei de Responsabilidade Fiscal, com rigidos parametros
de gestdo orcamentaria para os Estados®', conforme acima referido.

" FERREIRA, Aloysio Nunes. Desafios atuais do federalismo brasileiro. In: HOFMEISTER Wilhelm;
CARNEIRO, José Mario Brasiliense Carneiro (Org.) Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sao
Paulo: Konrad Adenauer, 2001, v. 1, p. 56.
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Resultado do processo de centralizagdo acima referido € que, mesmo aqueles
Estados com tendéncia a terem receita propria superior a receita disponivel, como é
0 caso do Estado do Rio Grande do Sul, tém igualmente se tornado dependentes
das transferéncias da Unido, que, em contrapartida, tem buscado concentrar mais
recursos, de maneira que a federacao, atualmente, € um campo de disputa total por
recursos entres todos os entes federados sem que estejam sendo utilizados
mecanismos eficazes para o estabelecimento seja de um federalismo competitivo
com um minimo de coordenacdo, capaz de trazer beneficios econdmicos ao
sistema, seja de um federalismo mais cooperativo que garantisse a reducado das
desigualdades regionais.

Se, por um lado, a concorréncia saudavel entre os entes federados que
poderia ser um fator a contribuir para uma melhor eficiéncia proporcionada pela
descentralizacdo fiscal, no Brasil, assim nao se verifica. Nem as finangas publicas
tém tido ganhos de eficiéncia com a competicdo intergovernamental, seja vertical,
seja horizontal, nem beneficios para sociedade em geral dela tém decorrido, como a
esperada redugao da tributagao.

A denominada “guerra fiscal” entre os Estados brasileiros, competicdo
intergovernamental horizontal danosa, tem como resultado, na atualidade, um nivel
de taxacdo que se revela insuficiente para o atendimento da demanda de servigos
por parte da populacdo®’®.

Por outro lado, os mecanismos de cooperacdo do federalismo nao tém sido
eficazes na garantia de uma federacdo sem desigualdades, 0 que sera a seguir
examinado. De sorte que, concorda-se com Gilberto Bercovici, quando afirma que o
problema fundamental do federalismo brasileiro “[...] p6s-1988 é a falta de
planejamento, coordenagdo e cooperacao entre os entes federados e a Unido, ou

seja, a falta de efetividade da prépria Constituicdo [...]"°"

, sendo que a competicao
fiscal danosa entre os Estados-membros e a reconcentracdo de receitas tributérias
na esfera federal, que serdo abordadas neste trabalho, bem como o endividamento
dos Estados e a descentralizagdo de encargos por auséncia da Unido séo reflexos

de tal problema.

5 GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 312.
%1 BERCOVICI, 2004, p. 72.
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2.1.1 Mecanismos de Cooperacao

Referiu-se que a Constituicdo de 1988 acentuou fortemente a
descentralizacdo de receitas, com base em mecanismos de transferéncias de
receitas, ou seja, em mecanismos de cooperagao entre os entes federados. De igual
forma, destacou-se que tal perfil federativo, com mecanismos de auxilio entre os
entes, esta adequado a uma Constituicado que enuncia, como objetivos fundamentais
do Estado federal que normatiza, a garantia de uma sociedade livre, justa e solidaria,
e a erradicacdo da pobreza, bem como a reducao das desigualdades sociais e
regionais. Nesse sentido, conforme destaca Mauricio Conti, um dos objetivos
fundamentais do federalismo é a manutencdo da eqiiidade entre as regides®"’,
sendo que, no alcance desta, uma medida bastante eficiente & exatamente o
estabelecimento de um sistema de transferéncias intergovernamentais que “promova
a redistribuicdo das riquezas arrecadadas, de modo a fazer com que as unidades da
federagcdo que mais arrecadem repassem parte dos recursos as unidades menos
favorecidas™'®.

Ricardo Lobo Torres, por sua vez, assevera que a equidade entre as regides
brasileiras deve ser garantida e promovida pelo orcamento e pela legislacao
tributaria, sendo principio constitucional, conforme dispéem os artigos 165, § 7°, 23,
paragrafo unico, 151, I, 163, VII, 170, VII, 192, VII, todos da Constituicdo de 1988, o
qual justifica tratamento desigual conforme as peculiaridades das regides®'®.

Assim, diante da realidade social brasileira, marcada por assimetrias, ainda
que preservando o papel dos entes subnacionais no federalismo brasileiro, ha que
se tornar efetiva a pratica do federalismo cooperativo, que pretende corrigir tais
desigualdades, em que pese quanto maiores as assimetrias tanto mais dificil revele-
se a execucao de um federalismo de cooperagao, conforme comprova exatamente o
estudo da federagcdo na Alemanha. O Estado federal da Alemanha, como ja
mencionado, tem enfrentado seus maiores desafios apds a reunificacdo do pais,

quando os estados da Alemanha Oriental quebraram a relativa homogeneidade

"7 CONTI, 2000, p. 29.
'8 |bidem, p. 31.
" TORRES, R., 2004, p. 102.
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politica, econémica e social que existia e embasava o funcionamento do federalismo
cooperativo alemao.

A pratica do federalismo cooperativo da qual se pretende tratar, entretanto,
nao deve ser confundida, conforme adverte com razdo Paulo Bonavides, com o que
o autor denomina “federalismo cooperativo autoritario”, bastante experimentado em

Federagbes nominais da América Latina, que revela, segundo ele:

[...] uma face antidemocratica toda vez que, ao promover intenso
relacionamento do Executivo federal com os Executivos estaduais,
de uma parte tende facilmente a instrumentalizar e politizar a
sujeicao ou dependéncia dos segundos ao primeiro, doutra parte a
debilitar o prestigio dos 6rgaos representativos, marginalizando,
como sb6i acontecer, ndo somente o Congresso Nacional como os
Poderes Legislativos estaduais®®.

E, prossegue o constitucionalista afirmando quanto ao “federalismo

cooperativo autoritario”:

Se vantagens traz, pois, o federalismo cooperativo, como ele tem
sido instituido entre nés, € mais para o Governo Federal e as
Administragbes estaduais do que para os 6rgaos de representacao
parlamentar. De tal sorte nisso reside um argumento que demonstra
a omissdo do animo democratico com que ele foi aqui introduzido,
sem embargo de sua igual inspiragcdo numa nova fase de evolugéo
do federalismo dualista norte-americano®®'.

Dessa forma, o federalismo cooperativo deve vir garantido por instituicoes
juridicas sélidas, que impecam que se adote um federalismo de subordinagdo a
Unidao e ndo um federalismo de efetiva cooperacao, que permita a participacédo, na
federagdo, das unidades-membros auténomas®??. No federalismo cooperativo de
que se trata, ndo se deve admitir, especialmente, que, a0 mesmo turno, acresca-se
ao Estado-membro “a responsabilidade administrativa que assume em matéria de
cultura, educacéo, habitacdo, urbanismo, defesa e preservacdo do meio ambiente ou

»523

combate a poluicéo e decline-se “autonomia politica, o poder decisorio, pela

dependéncia financeira a que fica sempre atado ao ordenamento federal” ®%*.

Importa, assim, ao federalismo cooperativo de que se estd tratando que o

520 BONAVIDES, 2004b, p. 434.
%21 |bidem, p. 434.
°22 |hidem, p. 433.
%23 |bidem, p. 433.
%24 |bidem, p. 433.
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relacionamento do poder central com os poderes estaduais e municipais dé-se sob a
€gide da Constituicdo, com base em instituicdes estaveis, que convertam as normas
constitucionais em realidade juridica e politica, assegurando a concretizagcdo, na
pratica, dos principios da subsidiariedade, da solidariedade e da pluralidade®®.

A busca da eqlidade e do equilibrio do federalismo brasileiro esta
diretamente relacionada aos seus mecanismos de cooperagédo, destacando-se, na
experiéncia brasileira, os fundos publicos, que, conforme acentua José Roberto R.
Afonso, podem ser considerados: “o principal mecanismo que garante a articulacao
dos interesses entre as unidades federadas™?. A prépria Carta constitucional, no
artigo 161, inciso Il, quando determina ser matéria de lei complementar o
estabelecimento de normas sobre a entrega dos recursos prevista no artigo 159, que
trata dos fundos de participacao, especifica que os critérios de rateio dos fundos
devem ter por objetivo promover o equilibrio sécio-econdémico entre Estados e entre
Municipios.

Além dos fundos que visam a assegurar o equilibrio federativo, no sentido de
buscarem reduzir as desigualdades regionais, por meio de suas formas de rateio,
deve-se destacar, como mecanismo de cooperagdo previsto no federalismo
brasileiro, a previsédo, contida no artigo 43 da Constituicao de 1988, de que a Uniédo
articule “sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais”, cabendo a lei
complementar dispor sobre “as condicbes para integracdo de regidbes em
desenvolvimento”, art. 43, § 1% da Constituicdo, sendo que a referida lei
complementar ainda n&o foi editada.

Assim, haja vista a importancia, no federalismo fiscal brasileiro, dos fundos de
participagdo, como mecanismo de cooperagao e redistribuicdo de receitas entre os
entes federados, faz-se imprescindivel a referéncia a dois dos principais fundos para
transferéncias de recursos, no sistema brasileiro, que sao, conforme ja referido, o
Fundo de Participagéo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagédo dos Municipios
(FPM).

A forma de distribuicdo do FPE esté prevista na Lei Complementar n°® 62/89.
No art. 2° do referido diploma legal, consta que 85% dos recursos do FPE serdo
distribuidos aos Estados das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e 15%, aos

%25 BONAVIDES, 2004b, p. 435.
%26 AFONSO, 1995b, p. 315.
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Estados das Regides Sul e Sudeste. No Anexo Unico da Lei Complementar n®
62/98, sdo determinados os coeficientes individuais de participagdo para cada
Estado e do Distrito Federal, que se baseiam em critérios redistributivos (produto do
fator representativo da populacao pelo fator representativo do inverso da renda per
capita, de cada ente participante, na forma definida nos artigos 88, 89 e 90 do
Cédigo Tribunal Nacional), atribuindo, dessa forma, peso mais elevado as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Nesse sentido, os mais altos coeficientes sao dos
Estados da Bahia (9,3962), Ceara (7,3369), Maranhao (7,2182), Pernambuco
(6,9002), Para (6,1120), enquanto que Estados como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul e Minas Gerais tém, respectivamente, coeficientes de 1,0000, 1,5277,
2,3548 e 4,4545%7  De ressaltar que, nos termos do art. 22, §§ 12 e 22, da Lei
Complementar n® 62/98, tais coeficientes de participacdao deveriam ter sido aplicados
apenas até o exercicio de 1991, sendo que aqueles que vigorariam a partir de 1992
seriam fixados em lei especifica, com base na apuracao do censo de 1990, lei esta
ainda n&o editada.

Quanto ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), sua forma de
partilha € mais complexa do que a do FPE, para a qual é considerado um percentual
para Municipio Capital de cada Estado (10%) e o restante (90%) para Municipios
com populacdo de determinado numero de habitantes (conforme art. 91 do CTN,
com a redagcdo dada pelo Ato Complementar n® 35/67 e pelo Decreto-Lei n°®
1.881/81). Apods tal divisdo, aplica-se, para a partilha dos recursos destinados aos
Municipios das Capitais, dois critérios, quais sejam: o fator representativo do inverso
da renda per capita do Estado ao qual o Municipio pertence e o fator que diz respeito
ao tamanho da sua populacdo. Para os demais Municipios sdo estabelecidos
coeficientes individuais de participagdo, na forma do art. 91, § 2°, do CTN, com a
redacao dada pelo Decreto-Lei n® 1.881/81, combinado com o disposto no Decreto
n® 86.309/81, categorizando os Municipios, conforme seu numero de habitantes,
devendo a revisdo das quotas ser feita anualmente, com base em dados oficiais da
populacao produzidos pelo IBGE (art. 91, § 3%, do CTN).

Ademais, em relagdo aos Municipios que ndo sdo Capitais de Estados e que
se enquadrarem no coeficiente individual de participacao 4,0, isto €, com numero de
habitantes superior a 156.400, foi criada a Reserva do Fundo de Participagdo dos

%27 GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 324.
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Municipios, constituida de 4% dos 90% dos recursos do Fundo, destinados aos
Municipios que nao sdo Capitais dos Estados, considerando-se na distribui¢do de tal
parcela de recursos, novamente, um fator representativo do percentual da populagao
e outro do inverso da renda per capita do respectivo Estado, conforme artigo 3%,
paragrafo unico, do Decreto-lei n® 1.881/81. A percepcao da parcela de recursos da
Reserva do Fundo de Participagdo dos Municipios ndo prejudicara o recebimento da
parcela prépria do Fundo de Participacdo que caberia inicialmente aos referidos
Municipios.

A Lei Complementar n® 91, de 22 de dezembro de 1997, por sua vez,
assegurou a manutencao dos coeficientes atribuidos em 1997 aos Municipios que
apresentaram reducdo de seus coeficientes, prevendo a aplicacdo de um redutor
financeiro para redistribuicado automatica dos referidos ganhos adicionais aos demais
participantes do FPM, num percentual de 20%, em 1999, crescente até 80%, em
2002, sendo que, a partir de 2003, os referidos Municipios beneficiados com a
medida passariam a ter seus coeficientes individuais em conformidade com seu
numero de habitantes (artigos 1° e 2%). Além disso, a Lei Complementar n® 91/97
ampliou a distribuicdo de recursos da Reserva do Fundo de Participacdo aos
Municipios com coeficiente 3,8, ou seja, de 142.801 a 156.400 habitantes (art. 3°). A
alocacéo regional do FPM, segundo assevera, com razdo, Teresa Ter-Minassian, é
menos redistributiva que do FPE, na medida em que da extrema importancia ao
tamanho da populagdo em sua férmula®?®,

Os sistemas de Fundos de Participacdo, que funcionam da forma acima
descrita, sdo extremamente importantes para o funcionamento do federalismo de
cooperacao. Nesse sentido, segundo Fernando Facury Scaff, o sistema de Fundos

de Participagéo é:

[...] ponto central do Federalismo Participativo, é definido por um
conjunto de leis complementares que visam promover o equilibrio
socioeconémico entre Estados e Municipios, e que tomam por base a
relagdo entre populacdo e riqueza de cada ente federativo, visando

redistribuir a arrecadacéo efetuada®®.

%28 TER-MINASSIAN, 1997, p. 448.
%29 SCAFF, jan. 2005, p. 21.
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Os Fundos de Participagao foram introduzidos no federalismo fiscal brasileiro
pela Emenda Constitucional n® 18/65, sendo alterada a forma de reparticdo de suas
receitas pelo Ato Complementar n® 40, de 30 de dezembro de 1968 (ratificado pelo
art. 32 do Ato Institucional n® 6, de 1%/12/69), que criou, ainda, um Fundo Especial®®°.
Os percentuais de receitas destinados a formagcdo dos fundos foram também
alterados pela Emenda Constitucional n® 5, de 1975, bem como pelas Emendas
Constitucionais n® 17, de 1980, n® 23, de 1983, e n® 27, de 1985°*".

Na Constituicado de 1988, por sua vez, além da manutencado dos Fundos de
Participacdo, outros fundos foram previstos expressamente e, ainda, outros foram
criados por legislacdo infraconstitucional. Nessa linha, podem-se destacar os Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte — FNO, Nordeste — FNE e Centro-Oeste
— FCO, denominados de fundos de destinacdo, que visam a reunir e destinar
recursos para cooperar com o desenvolvimento econémico e social das regides que
mencionam®,

Ademais, podem-se destacar o Fundo de Saude, o Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — FUNDEF
(criado pela Emenda Constitucional n® 14/96, que alterou o art. 60 da Constituicédo),
o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza (instituido pela Emenda
Constitucional n® 31/2000, que inseriu o artigo 79 ao ADCT, e regulamentado pela
Lei Complementar n® 111/2001), o Fundo de Compensacgao pelas Exportagdes —
FPEX®®, os, ja extintos, Fundos Social de Emergéncia e de Estabilizagcéo Fiscal e,
ainda, outros, como, o Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, o Fundo de
Aposentadoria Programada Individual — FAPI, o Fundo de Compensacdo de
Variagbes Salariais — FCVS, o Fundo de Amortizagdo da Divida Publica Mobiliaria
Federal — FA, o Fundo de Garantia dos Depositos e Letras — FGDLI, o Fundo de
Garantia para a Promocao da Competitividade — FGPC, o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico — FGTS, o Fundo de Investimento da Amazénia — FINAM, o
Fundo de Terras e da Reforma Agraria — FTRA, o Fundo Nacional de

Desenvolvimento — FND, o Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR®*,

%% GONTI, 2001, p. 67.

%81 |bidem, p. 67.

¥ OLIVEIRA. Regis Fernandes de. Fundos publicos financeiros. Revista Tributaria e de Financas
Publicas, Sao Paulo, v. 65, p. 215-226, ago. 2005, p. 218.

53 CONTI, op. cit., p. 70.

%% OLIVEIRA, op. cit., p. 218-219.
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Em relagédo ao 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, de destacar, dentre suas finalidades e
diretrizes, arroladas na Lei n® 7.827, de 27 de setembro de 1989, que regulamenta o
artigo 159, |, ¢, da Constituicao Federal, e, por conseguinte, os instituiu, o disposto
em seu art. 2° que prescreve seu escopo de “contribuir para o desenvolvimento
econdmico e social das referidas regides, por meio de instituicbes financeiras
federais, de carater regional, mediante a execugao de programas de financiamento
aos setores produtivos, de acordo com planos regionais de desenvolvimento”.

Nao obstante a especial fungao atribuida aos fundos publicos na cooperacao
financeira entre as entidades federadas, no Brasil, ndo se pode deixar de observar
que tais transferéncias intergovernamentais, aqui, diferentemente de outros paises,
como a Alemanha, realizam-se de forma muito mais politica do que institucional, no
sentido de que ndo ha instrumentos efetivos de afericdo e acompanhamento,
conforme destacou Aspasia Camargo®®. Nessa linha, em relacdo aos Fundos de
Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, embora a destinagdo dos
recursos aos fundos seja constitucional, sua distribuicdo aos beneficiarios da-se por

meio de critérios discricionarios®3®

. Os Fundos de Participacao, diferentemente, tém
seus recursos distribuidos entre os beneficiarios, conforme ja referido, de forma
automatica e obrigatéria “por formula™®’. Todavia, os coeficientes de repasses dos
Fundos de Participacdo, seja do FPE, seja do FPM, ndo resultam de uma relacao
sistematica entre a capacidade e o esforco fiscal dos entes beneficiarios, nem do
nivel relativo de despesas para atender as necessidades locais. Evidentemente, que
o fator populacional é importante nessa férmula, pois, em principio, quanto maior a
populacdo, maior os gastos com servicos publicos para atendé-las®®. Igualmente, o
fator superficie também é relevante, pois, ainda que indiretamente, € viavel
relacionar extensdes territoriais maiores com gastos maiores, e, por fim, revela-se o
inverso da renda per capita também um bom indicador para fins redistributivos>*°. De
qualquer forma, nenhum dos referidos fatores evita a denominada acomodagao dos

governos locais, que, nas palavras, de José Mauricio Conti:

%% GAMARGO, 2001, p. 87.
%% GONTI, 2001, p. 79.

7 |bidem, p. 79.

%% |bidem, p. 101.

%% |bidem, p. 102.
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[...] deixam de arrecadar convenientemente as receitas que l|he
cabem, por ser fator que gera prejuizos politicos, e passam a
depender quase que exclusivamente das transferéncias
intergovernamentais, o que distancia a fonte arrecadadora do destino
dos recursos. Isto é prejudicial, pois diminui a relacdo custo-
beneficio, uma vez que a distancia faz com que o envio do recurso

seja mais burocratizado, o que gera demora e desvio, além de

dificultar a fiscalizagao®*.

Assim, o sistema de transferéncias, no Brasil, acaba por nao estimular
alocagdes neutras, de maneira que, conforme salienta Paul Bernd Spahn, as
entidades territoriais receptoras “terdo incentivo para negligenciar seu potencial de
receita, ou manipular seu orgamento, aumentando seus gastos, consciente ou
inconscientemente, na perspectiva de mecanismos implicitos de socorro inerentes
ao sistema™*'.

Sem duvida tais problemas relativos aos critérios na partilha de recursos sao
um dos fatores que afetam negativamente o controle do gasto publico e, por
conseguinte, que estimulam o desperdicio de recursos. Nesse sentido, veja-se que,
até 1988, conforme refere Diogo de Figueiredo Moreira Neto, tinhamos em torno de
3.500 Municipios, numero este que se ampliou para mais de 5.500 em cerca de 15
anos®*?, sendo que, segundo assevera José dos Santos Carvalho Filho, mais de
1.584 deles empregam mais recursos com a manutencdo da Camara Municipal do
que arrecadam com impostos e, ainda, mais de 3.587 Municipios tém menos de
15.000 habitantes®®.

Diante de tal realidade, foi inserido, no artigo 11, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, no capitulo da receita publica e na secdo que trata da previsdo e
arrecadacao, dispositivo que expressamente prevé, como “requisito essencial da
responsabilidade na gestéo fiscal’, a “previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao” e, em seu paragrafo

unico, veda “a realizacao de transferéncias voluntarias para o ente que nao observe

0 GONTI, 2001, p. 102.

> SPAHN, 2001, p. 170.

%2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A crise do pacto federativo. In: QUARESMA, Regina;
OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula (Coord.). Direito constitucional brasileiro: perspectivas e
controvérsias contemporaneas. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 422.

%3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Pacto federativo: aspectos atuais. QUARESMA, Regina;
OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula (Coord.). Direito constitucional brasileiro: perspectivas e
controvérsias contemporaneas. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 412.
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o disposto no caput, no que se refere aos impostos”. Nao obstante a tentativa de
ataque ao problema atinente ao estimulo ao esforgo fiscal por meio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a medida ainda ndo alcangou a eficacia pretendida, o que
certamente ndo ocorreria se as transferéncias de receitas obrigatérias
considerassem o esforgo fiscal como um dos critérios para a partilha de recursos, o
que melhoraria a relagao custo-beneficio das receitas transferidas.

Outra questao relevante na andlise dos fundos publicos, como mecanismo de
cooperacao do federalismo brasileiro, esta relacionada as hipoteses de sua retencao
e de sua vinculagcao para a prestacdao de garantia ou contragarantia a Unido e para
pagamento de débitos para com esta (artigos 160, paragrafo unico, e 167, inciso IV e
§ 49, da Constituicao). Conforme ja se referiu, os fundos séo, nas palavras de Régis

Fernandes de Oliveira:

[...] forte instrumento de politica financeira, e destinam-se a
remanejar recursos de regides mais forte para as mais fracas,
propiciando desenvolvimento sustentado ou buscar recursos para
financiamento de empresas que possam estabelecer-se em zonas de
fraca procura. Com tais providéncias, ha racional distribuicao de
riquezas, para a manutengdo e o crescimento uniforme do pais,
atendidas as peculiaridades regionais®*.

Assim, considerando a importancia das transferéncias intergovernamentais e,
nelas especialmente dos fundos, para o pleno funcionamento das autonomias
financeiras dos entes federados, previu a Constituicdo de 1988, como norma
constitucional, no art. 160, caput, ser vedada a retencdo ou qualquer restricdo a
entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, na Seg¢édo que trata “Da Repartigcéo
das Receitas Tributarias”, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles
compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Dessa forma, tratando-se, por exemplo, de transferéncias para os Municipios
de recursos que sao receitas de tributos proprios da Unido, em realidade, a regra da
nao retencao implica em que a Unido detenha legitimidade arrecadatéria em relacao
a eles, cumprindo, na sequiéncia, efetuar a remessa imediata dos recursos ao fundo,
para que este os reparta a todos os titulares®®. A excecdo a regra da nio retencao,
que, nessa condicdo, deve ser interpretada restritivamente, mesmo porque sua

interpretacdo alargada implicaria em ofensa ao principio federativo, conforme se

>** OLIVEIRA, ago. 2005, p. 220.
%5 |bidem, p. 222.
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acaba de referir, esta contida no paragrafo Unico do préprio artigo 160 da
Constituicdo. De sorte que, tanto a Unido quanto os Estados-membros poderéo
condicionar a transferéncia das receitas, o que nao significa proceder no

autopagamento®*®

, “ao0 pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias”
(art. 160, paragrafo Unico, inciso |) e “ao cumprimento do disposto no art. 198, § 29,
incisos Il e llI” (art. 160, paragrafo unico, inciso Il), que diz respeito a aplicacéo de
recursos vinculados ao Fundo da Saude, instituido pela Emenda Constitucional n®
29/00. Tendo ambas as hipdteses o sentido de constranger®®’ os entes subnacionais
seja ao pagamento de seus débitos com a Unido e com os Estados, seja a aplicacéao
do percentual de recursos minimos de sua receita disponivel em acdes e servigcos
publicos de saude.

Outra norma constitucional que visa igualmente a preservar a autonomia
financeira dos entes federados € a prevista no artigo 167, inciso IV, que consagra,
como regra geral, o principio da nao vinculacao ou nao afetacdo das receitas de
impostos a o6rgdo, fundo ou despesa. Entretanto, no que diz respeito
especificamente ao objeto desta analise, o destaque a ser feito recai sobre as
excecdes a regra, com especial relevo, para as excec¢des que se referem ao
relacionamento entre os entes federados. Por forca da Emenda Constitucional n®
03/93, alterou-se a redacao do disposto no art. 167, inciso |V, para ressalvar da nao
vinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa o disposto no § 4° do
referido dispositivo, nele inserido pela mencionada Emenda, com a seguinte
redacdo: “Art. 167. [...] § 4°. E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas
pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os
arts. 157, 158 e 159, |, a e b, e Il, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a
Unido e para pagamento de débitos para com esta’. Diante de tudo o que foi
exposto, no sentido de que a autonomia de todos os entes federados é a base da
federacdo brasileira e de que esta pressupde autogoverno e auto-administragéo e,
por conseguinte, autonomia financeira, a interpretacdo, que assegure a
constitucionalidade do dispositivo em analise, mais adequada a excegao, inserida
pela Emenda Constitucional n® 03/93, ao principio da ndo vinculagdo é de que
consagra uma permissdo a vinculagdo, que nao significa que a Unido possa
apropriar-se dos recursos que devem ser repassados aos Estados ou Municipios

6 OLIVEIRA, ago. 2005, p. 222.
7 |bidem, p. 222.
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para satisfazer diretamente seus créditos. Nessa linha, com notavel clareza, refere
Regis Fernandes de Oliveira, com o0 escopo de assegurar interpretacdo a excegao
ao principio da ndo vinculagao que consagre o principio federativo, o seguinte:

[...] ndo hé sujeicdo constitucional de um ente federal a outro. Para
manutencdo da unidade federativa € que se pode outorgar
competéncias interventivas de um sobre o outro, em hipéteses raras.
Nem por outro motivo é que o art. 18 fala na autonomia, “nos termos
desta Constituicao”. Com isso, da a Unido a possibilidade de intervir
para manter a coesao interna da federacdo. Em hip6tese alguma,
repita-se, isso pode significar qualquer ingeréncia na intimidade
juridica de outro ente, nem mesmo para cobrar-lhe alguma coisa que
é devida. [...] O poder vincular recursos nao significa que deva
sujeitar seus créditos tributarios ou ndo a sanha de outro poder. Seria
incongruente outro entendimento que possa aceitar a auto-satisfagéo
dos créditos. [...] O comportamento permitido ndo pode constituir-se
em restricdo a disponibilidade orgamentéaria de recursos. Evidente
que a norma de cunho orgamentario nada tem a ver com a

possibilidade de execugao “de mao propria” por parte da Unido sobre

as receitas dos demais entes federativos®*®.

De qualquer forma, embora as imperfeicoes dos critérios de transferéncias
intergovernamentias de recursos por meio dos fundos publicos, bem como as
questdes analisadas relativas a melhor interpretacdo possivel as excecdes aos
principios da nao retencdo de recursos decorrentes do sistema de reparticao de
receitas tributarias e da nao vinculacao de receitas de impostos, que ocorrem no
Brasil, certo que é que o federalismo brasileiro dispde de mecanismos de
cooperacdo. Destacando-se, nesse sentido, os Fundos de Participacdo como o
principal instrumento, atualmente, existente para assegurar a autonomia financeira
dos entes subnacionais que ndo dispdéem de receitas suficientes decorrentes da
arrecadacao dos tributos de sua competéncia tributaria e, por conseguinte, para
manter um minimo de equilibrio entre os entes federados, buscando-se a suficiéncia
de recursos para a cobertura dos gastos pelos quais sdo responsaveis 0s entes
federados. Reitera-se, nesse sentido, que, para muitos Municipios brasileiros, a
principal fonte de receitas é o Fundo de Participacdo dos Municipios®*.

Ainda que necessarios alguns aperfeicoamentos, os Fundos de Participagao,
no Brasil, conforme refere José Mauricio Conti, embora caracterizados como uma

transferéncia intergovernamental do tipo vertical no sentido do governo central para

8 OLIVEIRA, ago. 2005, p. 225.
¥ CONTI, 2001, p. 114.
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0S governos subnacionais e ndo como um sistema de cooperagao horizontal, como o
que se da na Alemanha, tém férmulas que visam a redistribuicdo de receitas entre
as unidades subnacionais com o escopo de “assegurar uma melhor equalizacdo
horizontal entre os governos do mesmo nivel, a fim de manter a uniformidade entre

eles”sso.

2.2 Pratica Brasileira de Competicao Intergovernamental Horizontal e Vertical

Conforme desenvolvido na primeira parte desta andlise, a competicdo entre
os entes federados pode trazer beneficios para a eficiéncia do federalismo como um
instrumento para assegurar uma 6tima performance fiscal ou, mais modestamente,
um meio para chegar a eficiéncia fiscal®®'.

Ademais, afirmou-se que o principio federativo na Constituicdo de 1988,
interpretado  de forma sistematica > , sopesando-se as demais normas
constitucionais que trazem comandos de que haja cooperacdo entre os entes
federados, a fim de promover o equilibrio do desenvolvimento e o bem-estar em
ambito nacional, bem como com as normas constitucionais que enunciam o0s
objetivos fundamentais do Estado de reducdo das desigualdades regionais, de
erradicagcdo da pobreza, da construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria,
conduz a interpretagédo de que o federalismo brasileiro é do tipo cooperativo.

Todavia, a Constituicao também assegura uma ampla margem de autonomia
dos entes federados, inclusive, garantindo-lhes competéncias tributérias proprias em
larga medida, vedando, expressamente, a Unido, enquanto ente federado, a interferir

de forma direta na competéncia exonerativa relativamente aos tributos da

> GONTI, 2001, p. 101.

" MUSGRAVE, R, 1980, p. 169.

%% |nterpretacéo sistematica, segundo Juarez Freitas: “é a que se realiza em consonancia com aquela
rede hierarquizavel, maxime na Constituicao, tecida de principios, regras e valores considerados
dialeticamente e em conjunto na interagdo com o intérprete, positivador derradeiro”. Prossegue o
autor, analisando a interpretagcdo constitucional especificamente, asseverando que: “[..] a
interpretagcdo constitucional, sistematicamente orientada, haverd de ser, de modo pronunciado,
principiolégica e marcada por uma hierarquizagao axiolégica nada arbitraria (a arbitrariedade, por
definigao, contraria o sistema juridico em suas mencionadas caracteristicas), destacadamente dos
principios, hierarquizagdo que sera tanto mais legitima quanto mais apta a legar coeréncia e
abertura, em afinidade com justas e legitimas aspiragcoes”. (FREITAS, Juarez. A interpretacédo
sistematica do direito. 3. ed., ver. e ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 80, p. 220-221).
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competéncia dos demais entes federados. Em relagdo aos Estados, a Constituicao
de 1988, de acordo com a tradigéo do federalismo brasileiro, manteve o antigo ICM,
com uma base ampliada, na competéncia tributaria dos Estados, assegurando aos
proprios entes que deliberassem inclusive sobre a concessdo de isengdes,
incentivos e beneficios fiscais na forma definida em lei complementar, bem como
com relativa liberdade para fixagdo de aliquotas internas. Por sua vez, as aliquotas
interestaduais sao definidas pelo Senado Federal, a partir de proposi¢cao que podera
ser de seus proprios membros, que, em Ultima analise, sdo representantes eleitos,
de forma direta, para a representacao dos Estados na referida Casa Congressual.

Assim, garantindo a Constituicao brasileira tanto a cooperacao entre os entes
federados quanto a competicdo, pode-se concluir que a Constituicdo assegura o
federalismo de competicdo cooperativo>®®, que é aquele que protege alguma
diversidade socio-econémica e cultural, mas impde limites as politicas de
competicdo e locacional, que seriam aceitaveis apenas se contribuissem para o
bem-estar geral e melhorassem a situagéo dos socialmente fracos>*.

Nesse sentido, a opgdo, no Brasil, ndo é por um federalismo competitivo®°
puro, que se sustenta sobre o fundamento de que a constru¢cdo de um federalismo
centralizado, ainda que eficiente, poderia ndo corresponder a preferéncia dos
cidadaos, na medida em que tais preferéncias ndao poderiam ser conhecidas a priori,
num construido racionalmente, mas apenas a partir de processos de descoberta,
viabilizadas por meio da competicdo entre os entes federados, que permitira
considerar a preferéncia dos cidaddos, havendo real possibilidade de opgdo®®.
Mesmo porque, conforme aponta com exatiddao Richard Musgrave, a combinagao
entre um governo central minimo com a competicdo fiscal pode conduzir a
preponderancia da competicao frente a uniformidade fiscal, 0 mesmo que se poderia
ter com um governo centralizado, evitando-se tal paradoxo por meio de uma
abordagem cooperativa do federalismo fiscal, isto €, da politica tributaria, que
permita a diversidade, mas evite os efeitos distorcivos da competicdo®’, ou seja, por
meio do federalismo de competi¢cdo cooperativo.

%%% Denominagao utilizada por Rainer-Olaf Schultze, referindo-se as reformulagdes do Estado federal
da Alemanha (SCHULTZE, 2001, p. 24).

%% |bidem, p. 24-25.

%5 BUCHANAN, 1980, p. 180.

%% BERNHOLZ, Peter. Discussion. In: BRENNAN, Geoffrey; BUCHANAN, James. The power to tax.
Cambridge: Cambridge, 1980. p. 185-187.
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A abordagem do federalismo puramente competitivo e de seus beneficios
parece nao considerar os custos da competicdo intergovernamental, os quais podem
conduzir a reducdo do bem-estar social nacional, pois depende este do nivel de
servicos prestados que, por sua vez, depende de uma equagdo adequada entre
receita e despesa, que nem sempre esta bem resolvida em paises com grandes
desigualdades regionais, dependendo, entdo, da existéncia de mecanismos de
cooperagao para corrigi-los.

No entanto, o que se pretende ora examinar € que, na pratica brasileira, os
entes federados tém exacerbado a competicdo a tal ponto de torna-la danosa ao
Estado federal, aos préprios entes federados e a sociedade, na medida em que o
excesso de competicdo tem causado injusticas e distorcdes econémicas no sistema
tributario, nao tem reduzido as desigualdades regionais e, menos ainda, garantido a
todos os entes federados receitas suficientes para fazer frente aos encargos que
Ihes cumpre suportar.

Por outro lado, em que pese a existéncia de mecanismos que visem a
coordenacdo da competicdo intergovernamental no federalismo brasileiro, sua
ineficiéncia € que tem permitido o excesso de disputas entre os entes federados, o
que se pretende ora examinar.

Ressalte-se que a conduta auto-interessada dos entes federados, num
federalismo fiscal que admite a competicdo, como o brasileiro, parece lhes ser
inerente, tanto que se refere que a descentralizagao direciona-se para sistemas que
reduzam o problema de controle que surge com a propria descentralizacdo, pois
governos auto-interessados, que tém o poder de decidir como agentes publicos, ndo

8

se comportardo como agentes perfeitos®°*®. Nesse sentido, conforme ressaltam

Sérgio Prado e Carlos Eduardo Gongalves Cavalcanti, a federacao é:

[...] intrinsecamente conflituosa e exige, para que funcione de modo
ordenado, alguma regulacdo institucional, geralmente sedimentada
no arranjo politico entre Executivo (governo central) e Legislativo.
Dessa otica, a guerra fiscal € um caso especifico de uma classe
geral de fenbmenos que emergem quando iniciativas politicas (0 uso
de beneficios e incentivos fiscais) dos governos subnacionais
adquirem conotagdes negativas e geram efeitos econdmicos
danosos, em decorréncia do carater insuficiente ou inoperante, em
termos conjunturais, do quadro politico-institucional que regula os

% FUKUYAMA, Francis. State-building: governance and world order in the twenty-first century.
London: Profile Books, 2004, p. 59.
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conflitos federativos, o qual se revela incapaz de garantir um
equilibrio minimo dos interesses locais, de modo a evitar efeitos
macroecondémicos e sociais perversos®>®.

Assim, a competicdo fiscal danosa num Estado federal € fenbmeno que se
relaciona com a falta de uma regulagao institucional, de sorte que qualquer alteracao
no federalismo brasileiro ndo podera prescindir de conferir mais solidez as
instituicoes sobre os quais ele se assenta e, especialmente, que coordenam as
relagbes intergovernamentais. A crise da federacdo em realidade € um dos

componentes mais graves da crise institucional°®

. Nesse sentido, simplesmente
importar mecanismos de coordenagdo, formas de colaboragdo e de atribuicdo de
competéncias tributarias nao resolvera o problema do federalismo fiscal brasileiro.
Com razao afirma Francis Fukuyama que, freqlientemente, as mesmas instituicdes
podem promover ou retrair o crescimento econémico dependendo da existéncia de
instituicoes complementares que lhe promovam suas funcionalidades, dando
exatamente como exemplo o federalismo e a descentralizagdo, pensados
essencialmente como meio de tornar os governos mais responsaveis e capazes de
suportar o crescimento da economia, mas que, em paises como o Brasil, tem
incrementado o déficit ptiblico®®’.

O grande desafio da descentralizagao fiscal € exatamente sua coordenagéao e
sua supervisdo, sendo que ha que se buscar uma instituicdo soélida, no arranjo
institucional brasileiro, que possa ser capaz de assentar tais funcdes. Apenas para
exemplificar, veja-se que ja ha norma constitucional, por exemplo, que impede a
concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais de forma isolada pelos
Estados, a qual, todavia, ndo tem evitado a competicdo intergovernamental
horizontal, haja vista a fragilidade da instituicao sobre a qual se assenta (CONFAZ).
Por outro lado, a mera substituicdo de tal érgdo de coordenagdo por outro, que
também nao tenha solidez institucional, possivelmente ndo vird a impedir a
competicdo intergovernamental, pois, ndo podendo os Estados competirem com
tributos, competirdo com subsidios, com a desapropriagdo de areas, com

investimentos em infraestrutura e servigos publicos, etc.

%% PRADO; CAVALCANTI, 1999, p. 6.
%0 BONAVIDES, 2004b, p. 437.
%1 FUKUYAMA., 2004, p. 33.
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Dessa forma, a coordenacao do federalismo tem que restar assentada em
instituicbes que efetivamente exergam e tenham mecanismos para o exercicio
efetivo de seu poder, pois do contrario as solugbes apresentadas para os problemas
decorrentes do federalismo fiscal tenderédo, cada vez mais, a conduzir a alteragoes
constitucionais que se dirijam a uma centralizacdo de poderes que aproxima o
Estado federal brasileiro de um Estado unitario nominalmente federal, que é o meio
mais “facil” e menos democratico de solucionar os problemas decorrentes da
descentralizacdo de poder entre os entes federados.

Destarte, tem-se que avaliar seriamente o histérico de competicao

intergovernamental®®?

no Brasil, verificar que os beneficios, que poderiam decorrer
de tal competicdo, especialmente a reducdo da carga tributaria para toda a
populacdo e a reducdo das desigualdades regionais e de distribuicdo de riqueza,
acabaram por ndo ocorrer, haja vista sua exacerbagao e falta de coordenacéao, e,
entdo, buscar-se o aperfeicoamento de sua regulacao no Estado federal brasileiro.
Prova de que, no Brasil, o custo da competicdo tem sido imensamente
superior aos beneficios que, em tese, traria o federalismo competitivo, de redugéo da
tributacéo para a populacdo em geral, de eficiéncia econdmica e de melhor alocagéao
de recursos, é que, atualmente, a carga tributaria apresenta indice elevadissimo, os
entes federados apresentam enorme déficit e os recursos ndo tém sido suficientes a
cobertura dos encargos das esferas governamentais, especialmente no que diz
respeito aos Estados, ndo se realizando investimentos e programas que assegurem
0s servicos indispensaveis ao alcance de condicdées minimas de vida digna a toda a
populacao brasileira. Na pratica, conforme referiu Reiner Eichenberger: “A alternativa
realista da competicao fiscal € muito pior que a competicao fiscal em si mesma™®3. E

0 que se examinara a seguir.

%2 Referem, com acerto, Fabricio Augusto de Oliveira e Francisco Carvalho Duarte Filho, que: “No
pais, transformado em Republica Federativa em 1889 [...] ergueu-se uma estrutura de relagdes
intergovernamentais em que, ao longo da histéria, apenas em raros — e fugazes — momentos houve
‘cooperagao’ interesferas. Por sua vez, as chamadas ‘guerras fiscais’, travadas entre os seus entes
federados, reflexo da auséncia de ‘cooperagdo’ e ‘harmonia’, tornaram-se rotineiras [...]”
(OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; DUARTE FILHO, Francisco Carvalho. A politica de incentivos
fiscais em Minas Gerais. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares (Org.). Estudos de economia do setor
publico, Guerra fiscal no Brasil: trés estudos de caso: Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana. Sao
Paulo: FAPESP, 1999, v. 5, p. 17).

%3 EICHENBERGER, Reiner. Discussion. In: BRENNAN, Geoffrey; BUCHANAN, James. The power
to tax. Cambridge: Cambridge, 1980, p. 193-194. Tradugao livre.
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2.2.1 Competigdo Horizontal Danosa: “Guerra Fiscal”

A atribuicdo de competicao tributaria propria aos Estados para a instituicao de
tributos que lhe garantam recursos suficientes para assegurar sua autonomia
financeira tem sido a regra desde a instituicdo do Estado federal brasileiro, conforme
ja analisado. Atualmente, os Estados tém competéncia para a instituicdo do ICMS,
imposto que € a principal fonte de receitas da maioria dos Estados brasileiros,
especialmente, dos mais desenvolvidos economicamente e que é o imposto com
maior importancia financeira dentre os instituidos no Pais.

Entretanto, a circunstancia de ser o ICMS, embora incidindo sobre um
fenbmeno nacional, de competéncia tributaria estadual agregada ao nivel de
recursos publicos que o imposto movimenta, tem acirrado, de longa data, a
competicdo fiscal mais marcante no nivel de governo estadual, cujos custos
parecem superar seus beneficios.

A competicao centra-se, especialmente na concessao de isencdes, incentivos
e beneficios fiscais®®* de ICMS com o escopo de atragdo de investimentos locais,
abdicando os governos de receitas tributarias a fim de fomentar o desenvolvimento
econémico e, por conseguinte, gerar vantagens sociais e econdmicas
compensatorias as desvantagens decorrentes das isengdes e beneficios,
significando as inversdes geracdo de renda e, conseqlientemente, receita futura®®®.
Em sua génese, os incentivos fiscais visam ao desenvolvimento econdémico, que €
um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3%, I, CF).

A competigdo incrementou-se especialmente, na segunda metade dos anos
60, impulsionada pela industrializacdo do periodo e, no inicio dos anos 90, como
reflexo da globalizagdo e da retomada dos investimentos estrangeiros no Pais®®.
Nessa linha, especialmente apds o langamento do Plano Real no Brasil, em 1994, de
acordo o registro de Eugenio Lagemann e Luis Carlos Vitali Bordin, ingressou-se
num periodo em que o grande foco de agdo do Governo Federal foi a estabilizagao

%64 Beneficios fiscais confundem-se com incentivos representando qualquer retirada de 6nus fiscal,
sendo que, usualmente, utiliza-se a expressao incentivos fiscais no caso com relagdo aos
“incentivos de carater industrial e semelhantes, que a rigor sdo decorrentes de fungao extrafiscal”
(BORGES, maio 1994, p. 99-100).

*% BORDIN, Luis Carlos Vitali. ICMS: gastos tributarios e receita potencial. In: FINANCAS publicas:
VIIl Prémio Tesouro Nacional-2003. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2004, p. 760.

%% PRADO; CAVALCANTI; 1999, p. 6. No mesmo sentido: OLIVEIRA; DUARTE FILHO, 1999, p. 17.
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monetaria e o equilibrio nos orgamentos publicos, o que fez despontar o mercado
brasileiro como um mercado propicio ao ingresso de capitais externos para
investimentos *®’ |, fomentando a competicdo fiscal entre os Estados e, por
conseguinte, desencadeando-se um novo periodo de intensa e notéria competicao
fiscal entre os Estados brasileiros, que se utilizaram do imposto de sua competéncia
e incidente exatamente sobre o consumo (ICMS) com o objetivo de trazer, cada qual
para seu Estado, os investimentos externos atraidos para o pais.

A competicao fiscal entre os Estados restou com mais enfoque, nos anos 90,
também em fungdo da perda de receita disponivel da Unido decorrente do novo
regramento constitucional, bem como das limitacbes que |he foram impostas
relativamente a concessao de isengdes heterbnomas e, ainda, do esgotamento do
setor publico, circunstancias que fizeram a Unido reduzir as medidas adotadas para
solucionar os conflitos de interesses regionais, por meio da utilizacdo de recursos
financeiros, mediante a liberacao de crédito farto das agéncias federais de fomento,
e fiscais, através dos subsidios e dos incentivos fiscais e das transferéncias, com
énfase nas negociadas®®.

A Constituicdo de 1988, por sua vez, embora ampliando a base do ICMS,
conforme ja referido, tratou de limitar o exercicio da competéncia exonerativa do
imposto, disciplinando que caberia a lei complementar, que viria exatamente para
dar tratamento uniforme ao imposto, na forma do art. 155, § 22, XII, “g”: “regular a
forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes,
incentivos e beneficios fiscais, serdo concedidos e revogados™®°.

Anteriormente, a Emenda Constitucional n® 01 de 1969 previa que as
isencoes de ICM seriam concedidas ou revogadas nos termos fixados em convénios,
celebrados e ratificados pelos Estados, conforme disposto em lei complementar (art.
23, § 6°%). Dessa forma, na Carta Constitucional de 1988, possibilitou-se que o
método de deliberacdo dos Estados para a concessao de isengdes e incentivos
fiscais fosse alterado por lei complementar, mas se resguardou a competéncia dos
Estados, na medida em que se assegurou ser a matéria objeto de deliberagdo dos

%7 LAGEMANN, Eugenio; BORDIN, Luis Carlos Vital. PEC 41/2003: especificidade, aspectos
polémicos e efeitos. In: MORTHY, Lauro (Org.) Reforma tributaria em questao. Brasilia: UnB, 2003,
J). 127-128.

%% PRADO; CAVALCANTI; 1999, p. 7.

%9 José Souto Maior Borges refere que a competéncia do art. 155, § 22, XlI, “g”: “é uma formula
constitucional imaginosa para a preservagao da igualdade dos Estados-membros”, sendo
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Estados e do Distrito Federal. No Ato das Disposi¢cées Constitucionais Transitérias
da Constituicao de 1988, art. 41, § 3°, constou, ainda, que os incentivos concedidos
por convénio entre os Estados até aquela data deveriam ser reconfirmados e
reavaliados no prazo dois anos, garantindo a Constituicdo a uniformizagéo e a
coordenacao de toda a politica de concessao de incentivos fiscais em nivel estadual.
Ademais, a Constituicdo de 1988, diferentemente da Carta Constitucional anterior,
apenas facultou ao Senado estabelecer aliquotas minimas nas operacoes internas e
maximas para resolver conflitos interestaduais, sendo que as aliquotas minimas
podem ser excepcionadas mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
na forma regulada em lei complementar para a concessao de isengdes, incentivos e
beneficios fiscais. A Emenda Constitucional n® 01 de 1969 determinava,
diversamente, que a aliquota do imposto seria uniforme, sendo fixadas as aliquotas
maximas, inclusive para as operagdes internas, pelo Senado.

Dessa forma, com o0 novo ordenamento constitucional, ampliaram-se as
fungcbes atribuidas ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ de
uniformizar o ICMS e de coordenar e harmonizar as relagbes entre os entes
estaduais, na medida em que a Lei Complementar n® 24/75 foi recepcionada pela
Carta de 1988°°, ndo sendo editada, até a presente data, qualquer outra lei
complementar que alterasse a forma pela qual os Estados deliberam para a
concessao e revogagao de isengoes, incentivos e beneficios fiscais, observando
esta ainda a forma determinada na referida norma infraconstitucional. Ressalte-se
que, embora editada a lei complementar de carater nacional para os fins do artigo
155, inciso Xll, da Constituicao de 1988, isto é, a Lei Complementar n? 87/96, que
veicula varias normas gerais sobre o ICMS, a fim de dar uniformidade nacional ao
imposto, conforme elenco constante da regra constitucional, omitiu-se sobre a forma

de regulacdo da concessao e revogacao de isencdes, incentivos e beneficios fiscais,

“incompativel com o sistema federal brasileiro a unilateralidade do direito estadual em matéria de
exoneragoes de ICMS” (BORGES, maio 1994, p. 97).

00 ADCT da Constituicdo de 1988 estabeleceu, no art. 34, § 5%, que: “Vigente o novo sistema
tributério nacional, fica assegurada a aplicagéo da legislagcdo anterior, no que néo seja incompativel
com ele e com a legislagao referida nos §§ 3° e 4°”. Dessa forma, sendo a Lei Complementar n®
24/75 plenamente compativel com a Constituicdo de 1988, na medida em que mantido o ICM,
apenas com base ampliada para incluir servigos de transportes interestadual e intermunicipal e de
comunicagao, bem como veiculada norma constitucional que autoriza a lei complementar regular as
formas de deliberacdo dos Estados em matéria de concesséao e revogagao de isengoes, beneficios
e incentivos fiscais, foi recepcionada pelo novo ordenamento constitucional (Ibidem, p. 94-95).
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de maneira que a matéria se manteve regulada pelo disposto na Lei Complementar
n® 24/75.

Referida forma de coordenagédo, embora ampliada, ndo € novidade em nosso
sistema, na medida em que, ap6s a reforma tributaria de 1966 e ainda antes da
criacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, a participacao do
governo federal no estabelecimento de aliquotas uniformes de ICM deu-se por meio
de reunides com os Secretarios da Fazenda dos Estados na qual se celebravam
convénios, primeiro para os Estados pertencentes a uma mesma regiao
geoecondmica, depois para Estados da mesma regido e, a partir de 1970, para
todos os Estados, de maneira que, a fim de evitar a acgbes isoladas e
descoordenadas dos Estados, os proprios entes subnacionais as negociavam com
interferéncia da Unido®"".

Nos termos da Lei Complementar n® 24/75, a forma de deliberagdo para a
concessado de isengbes e incentivos fiscais € por meio de convénios (art. 19),
“celebrados em reunides para as quais tenham sido convocados representantes de
todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do
Governo Federal” (art. 2°, caput) e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal,
de forma expressa por meio de decreto executivo ou tacita, nos termos da lei (art.
4°). Ademais, a concessao de beneficios, nos termos do artigo 2°, § 2°, “dependera
sempre de decisdo unanime dos Estados representados”. Quanto as sancdes pelo
descumprimento do procedimento previsto na lei, no artigo 82 do mesmo diploma
legal, previu-se: “a nulidade do ato e a ineficiéncia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento que receber a mercadoria” (inciso |), bem como “a exigibilidade do
imposto ndo pago ou devolvido e a ineficacia da lei ou ato que conceda remissao do
débito correspondente” (inciso Il) e, ainda, uma “presuncédo de irregularidade das
contas correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, e a
suspensdao do pagamento das quotas referentes ao Fundo de Participagao”
(paragrafo unico).

O CONFAZ, segundo Sérgio Prado e Carlos Eduardo Cavalcanti, funcionou
de modo eficiente durante o periodo ditatorial, embora refiram que, mesmo no
referido periodo, os Estados ndo deixaram de propor programas para atracado de

investimentos produtivos & margem da lei°”.

"1 PRADO; CAVALCANTI; 1999, p. 12.
%72 |bidem, p. 8.
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De qualquer forma, ha muito o Conselho Nacional de Politica Fazendaria —
CONFAZ, que deveria ser um dos principais instrumentos de regulagéao federativa,
pelo menos no que se refere a regulagdo da competicdo horizontal danosa a
federagdo, ndo tem cumprido seu papel, seja pela pratica dos Estados de burlar a
proibicdo de concessbes unilaterais de beneficios fiscais, seja pelo uso

indiscriminado do poder de veto num balcdo de negociagdo®’

, seja pelo seu proprio
esvaziamento, na medida em que os Estados passaram, nos ultimos anos, a
conceder incentivos financeiro-crediticios®™. A Lei Complementar n® 24/75, além da
regra da unanimidade, que aumenta o poder de barganha dos Estados, nao
estabeleceu critérios objetivos e eficazes de sancbes decorrentes da nao-
observancia do disposto na legislacao, de sorte que seu art. 82 nao foi colocado em
pratica®”.

Sendo ineficaz o mecanismo de exercicio colegiado da competéncia
exonerativa de ICMS e, por conseguinte, admitindo-se o descontrole quanto ao
tratamento uniforme do imposto, a competicao fiscal exacerbou-se®’® a tal ponto que,
Francisco de Oliveira faz referéncia a imposi¢ao pelo CONFAZ de critérios visando a
impedir que alguns Estados cedessem sem cobranga de nenhum dos atuais nem

77
05

dos futuros impostos até o ano 3.000°"", no que ele chama de verdadeiro leildo dos

préprios Estados:

[...] O que se vé é o mercado deixado entregue a si mesmo, com as
empresas realizando um leildo invertido: os estados oferecem tudo
para que elas se localizem em seus territorios, enquanto eles, que
parecem o objeto de leildo, sdo, verdadeiramente, os leiloeiros™"®.

A concessao indiscriminada de incentivos fiscais entre os Estados, assim,
afasta-se de seu fundamento constitucional de desenvolvimento econdmico,
resultando, segundo Rui de Brito Alvares Affonso, na perda da capacidade
arrecadatoria de ICMS e, dessa forma, a competicdo tem sido danosa aos entes

federados e, por conseguinte, a federagcdo como um todo:

78 AFFONSO, 1995a, p. 60.

°* AFONSO, 1995b, p. 319.

5 COSTA, 1999, p. 123.

%7® Ricardo Lobo Torres faz referéncia a utilizacdo de isengdes de forma abusiva em diversos paises,
7principalmente, no Brasil e nos Estados Unidos (TORRES, R., 2004, p. 310).

> OLIVEIRA, 1995, p. 86.

%78 |bidem, p. 89.
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A perda de capacidade arrecadatéria do ICMS em virtude da guerra
fiscal pode ser ilustrada por meio da sua comparagdo com o IPI,
imposto de competéncia federal, com uma base tributavel
assemelhada. Nos anos recentes, observa-se nos periodos de crise

que o ICMS retrai-se mais do que o IPI e, nas fases de recuperacao,

cresce menos que o IPl ou mantém-se declinante®”.

No mesmo sentido, Sérgio Guimaraes Ferreira assevera que o principal efeito
da competicdo por investimentos entre os Estados tem sido a reducdo da receita
estadual efetivamente disponivel de tais esferas de governo, sendo que “distor¢coes
imperceptiveis a olho nu afetam a alocagdo de recursos escassos na economia™®°.
Também Vicente Rodriguez faz referéncia a carga tributaria total declinante a longo
prazo como decorréncia do conflito federativo entre os Estados, que, por
conseguinte, ndo pode prescindir de mecanismos de regulagdo e compensacao para
equilibrar desigualdades®®'.

A competicdo fiscal entre os Estados, em regra, ndo tem agregado
investimento ao Pais, pois se trata de uma alteracdo da localizagao interna do
investimento, sendo que as empresas, para se afastarem de sua condicao de
localizag&o 6tima, exigem dos entes subnacionais um nivel de beneficios suficiente
para cobrir o diferencial de vantagens estritamente econdmicas e ainda o risco de
assumir uma opg¢ao negociada com uma determinada administracdo do ente
federado®®?. Dessa forma, sdo as empresas que estabelecem a dindmica competitiva
entre os governos estaduais que se langcam na oferta de incentivos, de forma que,
nao se articulando os Estados envolvidos entre si nas negociagoes, evidentemente

que o custo fiscal final serd 0 maximo para o Pais®®®. Ainda que, a curto prazo, o

"9 AFONSO, 1995b, p. 60.

*% GUIMARAES, Sérgio Ferreira. Guerra fiscal: competicdo tributaria ou corrida ao fundo do tacho?
Informe-SF, n. 4, jan. 2000, p. 1-6. Disponivel em: <http://www.esaf. gazenda.gov.br.> Acesso em:
12 set. 2005.

%' RODRIGUEZ, 1995, p. 439.

%82 PRADO; CAVALCANTI; 1999, p. 12.

%% |bidem, p. 9. Nesse sentido, observe-se o teor da reportagem publicada no Jornal do Comércio, de
Porto Alegre, edigao dos dias 3, 4 e 5 de margo de 2006, pagina 8, que trata dos incentivos fiscais
concedidos a uma empresa com atividade no ramo de construgdo de embarcagdes: “O
empreendimento conta com incentivos da prefeitura de [...], que vai ceder a empresa um terreno de
8 mil metros quadrados e proceder a terraplanagem da area. ‘Também vamos aprontar a infra-
estrutura, preparando instalagbes de energia elétrica e telefonia’, destaca o Prefeito [...]. As
vantagens oferecidas tém o objetivo de cobrir a proposta do governo cearense, que negociava a
instalagdo da fabrica em Fortaleza. [...] a concentrizagdo do investimento ainda depende da
confirmagao da inclusdo do estaleiro gaucho no programa de incentivos fiscais Integrar/RS. O
projeto estd sendo analisado pelo Conselho Diretor do Fundo Operagdo Empresa
(FUNDOPEM/RS). ‘Caso a solicitagdo seja negada pelo governo do Estado, poderemos optar pela
capital cearense’[...]". O interessante, na espécie, € que o representante da empresa deixa claro, na
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Estado que deflagre a competicdo se beneficie, a longo prazo, a generalizagdo da
competicdo, que a torna um verdadeiro leildo de incentivos, faz com que os ganhos
iniciais desaparecam®®.

Sérgio Ferreira Guimaraes aponta, ademais, outras distorgcdes ocasionadas
pela competigao fiscal danosa entre os Estados com base no ICMS, dentre as quais
estdo: (a) os altos custos das transagdes para obter os incentivos e, por
conseguinte, a circunstancia de atrair e beneficiar apenas grandes firmas; (b) a
discriminacdo que impde as firmas estabelecidas, que acabam migrando para
Estados vizinhos, utilizando-se do mesmo esquema e, por conseguinte, usufruindo
dos mesmos beneficios; (c) as distorcbes locacionais decorrentes do nivel dos
incentivos e ndo em funcao da oferta de fatores de producao disponivel, havendo
“um custo econdmico invisivel”’, carregado pelo contribuinte local, seja porque a
oferta local de bens publicos cai, seja porque algum imposto é aumentado para
compensar a perda de produgao; (d) distorcdo na composicdo do gasto publico®®®,
seja em decorréncia da renuincia de receita ou do gasto tributario®®, seja porque o
poder publico devera incrementar os servicos publicos a serem oferecidos ao
contingente populacional que vem agregado as grandes firmas (transporte publico,
policiamento, saneamento, etc.), sendo que a fonte de recursos sera rateada com a
sociedade em geral €, especialmente, se houver déficit publico do ente subnacional,

com o ente central®®’. Ademais, a falta de uniformidade nacional na concessio de

reportagem, que sua opgao é construir a fabrica no Rio Grande do Sul, pois analisou 0 mercado e
verificou a existéncia de pouca oferta de barcos de passeio com cabines fechadas adequados para
regides de clima frio, como o sul do Pais. Neste caso, em realidade, a disputa entre os Estados do
Rio Grande do Sul e do Ceard, e os Municipios envolvidos, pode conduzir a localizagao da empresa
a opcao inicial do investidor, mas com o énus tributario reduzido. De outra banda, caso a empresa
opte pelo Ceara, o incentivo fiscal na regido nordeste terda que ser suficiente para cobrir todos os
custos para que o produto a ser produzido alcance o mercado alvo, que é das regides mais frias do
Pais.

%% GUIMARAES, jan. 2000, p.2.

%8 |bidem, p.2.

%% Segundo Ricardo Lobo Torres: “Gastos tributarios ou rentncias de receita sdo mecanismos
financeiros empregados na vertente da receita publica (isengao fiscal, reducao de base de célculo
ou de aliquota de imposto, depreciagdes para efeitos de imposto de renda etc.) que produzem os
mesmos resultados econdmicos da despesa publica (subvengodes, subsidios, restituigbes de
impostos etc.)” (TORRES, R., 2004, p. 192).

87 MOLLER, Max. A rentincia de receita na Lei de Responsabilidade Fiscal: o pacto federativo e os
incentivos fiscais. Revista Juridica da Associacdo dos Procuradores do Estado do Rio Grande do
Sul, Porto Alegre, v. 4, n. 04, p. 90-114, set. 2004, p. 100. Sobre o custeio dos déficits estaduais
pelo governo central, asseveram Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além que, em situagdes de grave
desequilibrio das finangas estaduais, historicamente, no Brasil, as solu¢gbes passam por um ajuste
por meio de redugéo de despesas e/ou aumento de impostos da competéncia dos Estados ou pela
pratica tradicional de tentar transferir a “conta” para a Uni&o, de modo a socializar as perdas (in
GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 333-334).
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incentivos torna a tributacdo de ICMS, nas palavras de José Roberto R. Afonso:
“erratica e arbitraria, com graves danos a competitividade no mercado interno”, de
sorte que, prossegue o autor, “‘um mesmo produto, fabricado por empresas
semelhantes, com plantas industriais até idénticas, passou a sofrer incidéncias
diferenciadas de ICMS™%8,

Outrossim, uma avaliagdo da eficacia positiva dos incentivos fiscais, que
também é defendida e serve de justificativa para a propagacao da competicao fiscal
entre os Estados, no sentido de reduzir as desigualdades regionais de renda e de
distribuicao da riqueza, promover a melhor alocagao possivel dos recursos escassos

e condicdes para a estabilizacdo monetaria e fiscal®®

, exigiria confirmacao por uma
analise interdisciplinar econémico-juridica que nao se viabiliza pelas informacdes
presentes nos Demonstrativos e Anexos das leis orcamentarias °°, conforme
assevera Misabel Abreu Machado Derzi com razdo, embora se referindo a matéria
em nivel de impostos da Unido. Isso ocorre nao obstante tanto a Constituicao de
1988, quanto a legislagdo infraconstitucional tenham buscado coibir a falta de

transparéncia na rentncia de receita®’

. Nesse sentido, ha norma constitucional que
determina que a lei orgamentaria seja acompanhada de “demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencgdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéaria e
crediticia” (art. 165, § 6°), bem como hé disposi¢des da Lei Complementar n® 101, de

04 de maio de 2002 (Lei de Responsabilidade Fiscal), com o mesmo objetivo®®.

%% AFONSO, 1995b, p. 321.

° BORDIN, 2004, p. 759.

%0 DERZI, 20044, p. 360.

T A disseminagdo de renlncias de receitas resulta em uma grande perda de transparéncia no
orgamento, na medida em que os chamados “gastos tributarios” (tax expenditure) produzem efeitos,
em grande parte, idénticos aos de programas explicitos de gastos orgamentérios, conforme refere
acertadamente Luis Carlos Vitali Bordin, dai a importancia de sua quantificagdo no orgamento,
como ocorre, na Alemanha, cuja exigéncia legal data de 1967, nos Estados Unidos, desde 1968, na
Espanha, no Reino Unido, na Austria e no Canadd, desde a década de 1970, e, atualmente, com
cerca de metade dos paises que integram a Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (BORDIN, op. cit., p. 761-763). Sobre o tema, resumidamente, cumpre referir
que Stanley S. Surrey foi responsavel pela disseminagdao doutrinaria do conceito de tax
expenditure, bem como por sua inclusdo na linguagem orgamentaria, sendo responsavel, em 1967,
pelo primeiro esbogo de orgamento de gastos tributarios americano (lbidem, p. 761 e TORRES, R.,
2004, p. 192-310).

%2 Na Lei de Responsabilidade fiscal, consta igualmente que o projeto de lei orcamentaria anual “sera
acompanhado do documento a que se refere o § 62 do art. 165 da Constituicdo, bem como das
medidas de compensagao a renuncias de receita e a0 aumento de despesas obrigatérias de carater
continuado” (art. 59, inc. IlI). Ademais, a Sec¢ao Il da Lei n® 101/02 regula a rendncia de receita,
dispondo o artigo 14 do referido diploma legal o que segue: “Art. 14. A concessao ou ampliagcao de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar
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Todavia, a falta de transparéncia e, por conseguinte, os indicios de que a
competicdo fiscal tem sido efetivamente danosa as finangas publicas estaduais
persistem, ndo obstante as normas constitucional e infraconstitucional referidas. Os
Estados, de regra, ndo estimam a renuncia de receita, especialmente, em relacéo a

sua principal fonte de financiamento, que é o ICMS®®

. Efetivamente, conforme
prossegue Misabel Abreu Machado Derzi: “Estudos de maior fundo, por
conveniéncia ou dificuldades técnicas, sdo raros € ndo tém sido incluidos nos
demonstrativos que acompanham os projetos de lei orcamentaria (...) Nao estariam
as isencdes e os demais estimulos privilegiando grupos econdmicos e oligarquias,
se nao ha proporcdo adequada entre seu custo e os beneficios sécio-econdmicos
deles advindos?” °%.

Sobre o tema, Luis Carlos Vitali Bordin apresenta uma metodologia
simplificada e com bastante consisténcia para a estimativa dos gastos tributarios
(renuncias fiscais), isto €, para quantificar as receitas tributarias nao efetivadas pelos
entes estaduais relativamente ao ICMS °*° . Inicialmente, o autor partiu das
informagdes fiscais relativas aos quatro grandes Estados arrecadadores de ICMS
(S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul), que séao
responsaveis por mais de 60% da arrecadacdo do imposto, para considerar um
“valor adicionado”, que corresponderia a diferenca entre o valor das saidas e o das
entradas das mercadorias, acrescido das prestacdes de servigos de transportes e
comunicagoes, ponderando-as e projetando-as para os 27 Estados-membros para
testar e constatar, com base no agregado nacional, a consisténcia da variavel do PIB

“consumo das familias” como base tributaria aproximada para o ICMS®%. Dessa

acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentérias e a pelo
menos uma das seguintes condi¢des: | — demonstragdo pelo proponente de que a rendncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que nao afetara
as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias; Il —
estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoragao ou criagdo de tributo ou contribuigdo. § 1°2. A renincia compreende anistia, remisséao,
subsidio, crédito presumido, concessao de isengdo em carater nao geral, alteragao de aliquota ou
modificagcdo de base de calculo que implique reducao discriminada de tributos ou contribuigdes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. § 2°. Se o ato de concessédo ou
ampliagao do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condigéo contida
no inciso Il, o beneficio sé entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso. § 3. [...]".

%% BORDIN, 2004, p. 758.

%% DERZI, 20044, p. 360.

%% BORDIN, op. cit., p. 753-754.

%% BORDIN, 2004, p. 753.
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forma, definida a base do imposto pelas duas fontes referidas, a primeira
considerando os dados das Secretarias da Fazenda estaduais e a segunda, dados
do IBGE, aplicou uma “aliquota média ponderada” e obteve a receita potencial do
ICMS®%”. Confrontando a receita potencial com a arrecadacédo efetiva, calculou o
valor da renuncia fiscal que, no exercicio de 2001, com base em tais critérios, ficou
no percentual de 38,9% para o Estado do Rio Grande do Sul; 29,7% para o Estado
de Minas Gerais; 29,6% para o Estado de Sao Paulo; 22,1% para o Estado do Rio
de Janeiro. Em termos nacionais, a renuncia teria atingido 23,8% do ICMS potencial,
considerando o consumo das familias como base do imposto e 24,3%, considerando
o valor adicionado projetado como base imponivel®®, de maneira que, diante de tal
evidéncia, propde que as estimativas de potencial de receita e de desoneracdes
fiscais para o conjunto dos Estados, prescindam da agregacado dos dados de cada
um dos Estados, tarefa de dificil operacionalizagédo, utilizando-se o “consumo de
familias” ou “consumo privado agregado”, calculado pelo IBGE, como base

imponivel aproximada de ICMS >%

. Por fim, o autor ainda comparou, embora
ressaltando as diferengas metodoldgicas entre os paises, a renuncia de receita de
ICMS no Brasil, que, considerando sua metodologia, implicou num percentual
aproximado de 2,4% do PIB, para o ano de 2002, com as desonerag¢des do IVA de
outros paises, tais como, o Chile (0,80%), Argentina (0,99%), Peru (1,55%), México
(1,69%) e Guatemala (5,20%)°%.

A falta de transparéncia na conduta dos Estados para a atracdo de
investimentos tem mais importancia ainda atualmente, visto que, mais recentemente,
0S mecanismos utilizados tém sido, por meio de fundos publicos, financiados pelo
ICMS, por meio dos quais sao oferecidas vantagens locacionais especificas para as
empresas, bem como concessao de créditos subsidiados e, ainda, redugado da carga
tributaria ou diferimento do prazo de pagamento dos impostos, por empresa, com ou

sem subsidio crediticio implicito®®’

. Haja vista que tais negociagbes dao-se caso a
caso, entre a empresa que se candidata ao beneficio e o ente publico estadual, a

exigéncia da transparéncia € maior, a fim de que se verifigue se os beneficios da

%7 |bidem, p. 753.
%% |hidem, p. 754.
%% |bidem, p. 759.
% |hidem, p. 786.
T PRADO; CAVALCANTI, 1999, p. 10-13.
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competicdo fiscal ndo reverterdo exclusivamente para as grandes firmas
beneficiadas diretamente com os incentivos.

A realidade de competicdo entre os Estados é uma das grandes motivagoes
para as propostas de reforma tributaria que propugnam pela atribuicdo da
competéncia tributaria para instituicdo de um IVA nacional, que substituiria o ICMS, a
Unido, que poderia, ap0s arrecadados 0s recursos, repassa-los aos Estados ou,
ainda, instituir-se a capacidade tributaria ativa do imposto aos Estados®®? ou,
igualmente, reduzir a capacidade dos Estados em legislar de forma auténoma,
inclusive no que pertine a fixagdo de aliquotas. Na primeira hipo6tese, todavia, ha que
se considerar o interesse da Unido na eficiéncia da arrecadacao, mesmo porque,
conforme analisado a seguir, tem o ente federal agido como um competidor na
federacdo e ndo como um coordenador do equilibrio federativo®?. Em todas as
hipéteses, hd que se avaliar os limites constitucionais que asseguram a efetiva
autonomia financeira dos Estados®®.

Entretanto, conforme ja exposto, a solugdo mais adequada ao problema nao
parece ser esvaziar a autonomia financeira dos entes subnacionais, embasada em
grande parte em receitas préprias dos Estados, a qual foi resguardada pela
Constituicdo de 1988 e estd adequada com a realidade federativa brasileira, numa
concentracao total de competéncias tributarias na Unido, mantendo-se apenas
nominalmente o federalismo fiscal, mas sim em constituir um espago institucional
que estabeleca limites & conduta auto-interessada dos entes federados % .
Entretanto, ha que se assegurar a eficacia de mecanismos que impecam que a
autonomia dos Estados seja utilizada para desconsiderar a posicao dos outros
Estados na federagcdo, como ocorreu em inumeros casos de competicdo fiscal
relacionada ao ICMS entre os entes subnacionais. Calha no exame do tema, a licdo
de José Souto Maior Borges sobre a autonomia dos Estados:

%2 COSTA, 1999, p. 163-164.

%% |bidem, p. 164.

894 |uis Roberto Barroso adverte, com razdo, que: “As relacdes intergovernamentais, fundadas em
repasses federais, comprometem a integridade do sistema federativo, por ficar a viabilidade das
entidades federadas dependentes de decisbes politicas tomadas no ambito de 6rgaos e entidades
federais, muitas vezes condicionadas por circunstancias partidarias e eleitorais” (BARROSO, Luis
Roberto. A derrota da federacdo: o colapso financeiro dos Estados e Municipios. In: QUARESMA,
Regina; OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula (Coord.). Direito constitucional brasileiro: perspectivas e
controvérsias contemporaneas. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 401).

%95 Também Vicente Rodriguez faz referéncia a progressiva deslegitimagao do espaco institucional de
negociagao interestadual, qual seja: o Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ (in
RODRIGUEZ, 1995, p. 436).
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Pois bem: os Estados sdo auténomos (CF, art. 18, caput). Autonomia
(do grego: auto + nomos, governo proprio) € o governo de quem se
rege por suas proprias leis, ndo pela legalidade alheia. Essa
autonomia implica vinculo de solidariedade entre os Estados, em
conseqiéncia do pacto federal, que ndo deve ser rompido
unilateralmente por nenhum Estado-membro.

Nao portanto o desgoverno de quem governa sem limites, mas o
governo de quem direciona a propria autonomia segundo o0s
objetivos fundamentais da federacdo brasileira (CF, art. 39). Ora,
esses objetivos ndo podem ser perseguidos e muito menos
alcancados, quando se desconsidere a isonomia dos Estados-
membros, nas suas relagdes. Estes sao iguais entre si, assim como a
Unido, Estados e Municipios sido isbnomos diante da CF, no sentido
de que dela extraem as suas competéncias, sem intermediacao
alheia®®.

De qualquer forma, é preciso ter presente que a concentracdo de
competéncias tributarias em um sé ente ndo é garantia de que a neutralidade, a
eqlidade e a justica fiscal serdo efetivamente respeitadas no sistema tributério.
Entretanto, considerando o nivel de rendncia de receitas do ICMS e a forma
desordenada de sua concessdo, sem um 6érgdo de coordenacao eficaz e
desacompanhada de demonstrativos que confiram transparéncia ao gasto tributario,
h& uma tendéncia clara a um alto grau de complexidade tributaria e grandes espagos
para evasao fiscal, 0 que é necessario corrigir.

Tendo presente que tanto a Constituicdo, quanto a legislagdo
infraconstitucional (Leis Complementares n® 24/75 e 101/00), trazem normas no
sentido de exigir um comportamento transparente e cooperativo dos Estados-
membros em relacdo a concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais, o
problema centra-se de forma efetiva nas instituicbes competentes para dar
efetividade aos comandos constitucionais e infraconstitucionais, especialmente, na
matéria, ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria, que é presidido por
representantes do Governo Federal.

Nem o CONFAZ, em sua forma e com seus mecanismos de atuagao atual,
nem o Senado Federal, considerando suas competéncias atuais e sua forma de
composicao atual, revelaram-se espacos institucionais adequados a harmonizagcao
das condutas dos Estados e ao equilibrio das relacdes federativas, de maneira que o
comportamento dos Estados em suas relagdes entre si resta marcado por acoes
individuais, por uma agenda oculta e por um comportamento que tende a negociar

8% BORGES, maio 1994, p. 90-91.
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sempre maximizando suas exigéncias a fim de n&o sair da negociagdo com mais
perdas do que as que ja dispunha quando de seu ingresso®”’.

Destarte, a solugdo antes de estar numa reformulagdo total do sistema
tributario relativamente a tributagdo sobre o consumo, parece estar em assegurar a
eficacia das disposicdes constitucionais e infraconstitucionais sobre a matéria®®,
garantindo a efetividade dos mecanismos de cooperacdo e coordenacdo das
relagdes intergovernamentais através de instituicdes que tenham a solidez e o perfil
adequados para equilibrar os movimentos auto-interessados tanto dos Estados entre
si, quanto da Uniao frente aos Estados e vice-versa.

A identificacdo incorreta da causa principal do problema conduz a seu
tratamento equivocado, o que podera implicar numa completa descaracterizacado do
federalismo fiscal brasileiro e, ainda, ndo reduzir a complexidade e a injustica do

sistema tributario no Brasil.

2.2.2 Competicao Vertical: a Tendéncia Centralizadora de Receitas da Unido

A amplitude do comando contido no artigo 149 da Constituicado Federal, que
autoriza a Unido a instituir contribuicbes sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdémicas, como
instrumento de atuacdo nas respectivas areas, na pratica, acabou por ampliar
sobremaneira a competéncia tributaria da Unido, que vem instituindo e
incrementando as contribuigcdes sociais, aumentando suas receitas préprias por meio
destas. E, por outro lado, considerando que a Unido, conforme ja se analisou,
centraliza a arrecadacao de uma série de impostos, cujas receitas sao partilhadas,

tem, conforme destacou Fernando Facury Scaff, demonstrado desinteresse pela

%7 RODRIGUEZ, 1995, p. 443.

%% Marcus Lima Franco e Paulo de Melo Jorge Neto referem que, se 0 governo federal efetivamente
pretendesse acabar com a competigao fiscal danosa entre os Estados, seria necessaria uma forte
punicdo para o Estado que mantém déficit fiscal, segundo eles: “[...] para acabar com a Guerra
Fiscal entre os estados, nao é apenas necessaria a mudanga da sistematica de tributagao (principio
do destino), mas também é importante se valorizar a lei de responsabilidade fiscal como [...]
mecanismo de punigdo dos estados com déficit orgamentarios. Outra forma interessante de acabar
com a Guerra Fiscal seria o atrelamento da magnitude das transferéncias do governo Central para
os estados (FPE) ao esforgo tributario de cada estado” (FRANCO, Marcus Lima; JORGE NETO,
Paulo de Melo. Guerra fiscal, equilibrio orcamentario e bem-estar: os efeitos do imposto no destino.
Disponivel em: <http://www.esaf.fazenda.gov.br.> Acesso em: 10 fev. 2006).
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arrecadacao ou majoragao desta relativamente a tais impostos, optando por criar e
majorar outros tributos que néo estdo sujeitos a partilha®®®.

As contribuicoes escapam ao sistema de reparticdo de receitas pelo produto
da arrecadacdo, seja de forma direta, seja de forma indireta, com excegcédo da
contribuicdo de intervencdo no dominio econémico. A partir dos anos 90, é facil
demonstrar que a Unido vem incrementando as contribui¢des sociais, que, repita-se,
sao receitas nao compartiihadas com os entes subnacionais, em reacao a
descentralizacao de recursos promovida pela Constituicdo de 1988. Assim, verifica-
se um aumento da participacao relativa das contribuicdes na carga tributaria bruta,
na medida em que, em 1999, com as contribuicbes sociais arrecadava-se R$
106.821.000.000,00, o que representava 10,97% do PIB, sendo que, em 20083,
arrecadou-se R$ 246.466.000.000,00, representando 13,95% do PIB, a esse titulo,
conforme dados extraidos do site da Receita Federal®®. Ao lado de tal proceder, a
participacao da arrecadacao do imposto sobre produtos industrializados — IPl — na
carga tributaria bruta, que € um imposto cujas receitas sao partilhadas com os
demais entes, foi reduzida de 1,7% do PIB, em 2000, para 1,28% do PIB, em
2004°".

No mesmo sentido, Fernando Facury Scaff, registra que, em 2002, pouco
mais de 7,5% do PIB brasileiro foi arrecadado por meio de contribui¢cdes sociais, “o
que esvazia a sistematica do Federalismo Participativo™'?. E, prossegue o autor: “se
acrescermos as sociais as previdenciarias esta percentagem passara de 13% do
PIB"®"S,

Conforme estudo publicado no site da Receita Federal, de autoria de Andrea
Lemgruber Viol, as receitas do Orcamento da Seguridade Social cresceram, entre
1991 e 1998, 179% (cento e setenta e nove por cento), enquanto que o Orgamento
Fiscal teve um aumento de 11% no mesmo periodo®'*. Dessa forma, passando a
priorizar a arrecadagdo das Contribuicbes Sociais em detrimento do Orgcamento
Fiscal e, a0 mesmo tempo, quando for necessario conceder beneficios fiscais ou
compensagdes, concedé-los contra o Imposto sobre a Renda ou Imposto sobre

809 SCAFF, jan. 2005, p. 21.

®1° www receita.fazenda.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2006.

°"" www.receita.fazenda.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2006.

%2 SCAFF, op. cit., p. 23.

%3 Ibidem, p. 23.

61 VIOL, Andréa Lemgruber. Federalismo fiscal no Brasil: evolugdo e experiéncias recentes.
Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br.> Acesso em: 29 abr. 2004.
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Produtos Industrializados, a Unido adotou um tipo de competigédo tributaria com o
objetivo de maximizar a sua arrecadagdo e minimizar os repasses para 0s entes
subnacionais.

Tal fenbmeno denota que a Unido estd a praticar a chamada competicao
intergovernamental vertical, buscando mudar o perfil de sua arrecadacédo de modo a
conter a partilha de recursos proprios com os demais entes, embora ampliando sua
receita, 0o que impacta diretamente as receitas dos governos subnacionais,
especialmente dos Estados, bem como distorce a descentralizacdo de receitas na
forma prevista na Constituicdo de 1988.

Com tal conduta a Unido, que deveria exercer um papel de coordenadora da
federagcdo, ingressa na disputa federativa por receitas tributarias, que se revela
danosa ao federalismo fiscal, na medida em que, de regra, as contribuicbes sao
tributos distorcivos, que incidem em cascata, e oneram a produgdo e, mais
especificamente, o faturamento das empresas ou a folha de pagamento de salarios,
causando desequilibrio ao federalismo fiscal brasileiro, na medida em que tais
incrementos sao transferidos para os bens e o0s servicos consumidos. Tal
desequilibrio é, repita-se, especialmente relevante, pois a Unido, como ente central,
caberia o papel de condutor da federagéo, no sentido de garantir seu equilibrio e seu
funcionamento harménico, tendo, conforme sera analisado, abandonado tal funcéo e
se envolvido na prépria competicao por receitas com os demais entes da federagéao
de forma danosa.

Esse processo competitivo vertical gera impactos no desempenho e na
eficiéncia do sistema tributario nacional, tal qual o horizontal, anteriormente
analisado, na medida em que o aumento na arrecadacao de tributos como as
contribuigdes sociais, quais sejam: a Contribuicdo sobre o Lucro Liquido (CSLL), a
Contribuicdo Provisoria sobre a Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), a Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicdo para o Programa de
Integracdo Social (PIS), cujas receitas ndo sao partiihadas com os Estados e
Municipios, implica mediatamente, reitere-se, na oneragdo da producdo com
contribuigcdes distorcivas e que incidem em cascata, na redugdo da cobranca de
impostos sobre a renda e sobre o valor agregado (logo, reduz-se a principal fonte de
receita tributaria propria dos Estados que é o ICMS), e imediatamente na reducao
dos recursos distribuidos aos Estados federados, considerando a partilha
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constitucionalmente prevista de reparticdo de receitas tributérias, em prejuizo da
sistematica do federalismo cooperativo insculpida na Constituicdo de 1988.

Ademais, sendo as contribuigdes tributos com finalidades especificas
previstas na prépria Constituicdo, conforme refere Fernando Facury Scaff, com tal
conduta a Unido nado tem utilizado as receitas advindas da arrecadacdo das
contribuigcdes nas finalidades que ensejaram sua criagdo, de sorte que “o dinheiro
novo que é arrecadado ndo aumenta os valores destinados aquelas atividades, pois
0 montante anteriormente alocado é desviado para outras finalidades” ®'° ,
especialmente para manutengdo de superavit primario. Assim, de certa forma, com
base no comando contido no artigo 149 da Constituicdo Federal, que autoriza a
Unido a instituir contribuicées sociais, de intervengdo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de atuacao
nas respectivas areas, em realidade, a Unido acaba instituindo ndo contribui¢des,
embora nominalmente o faca, mas verdadeiros impostos, no caso da PIS/COFINS,
sobre vendas e, no caso da contribuicdo de intervengcdo do dominio econémico
incidente sobre atividades de importacdo ou comercializagdo de petréleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel (CIDE), sobre o
consumo de combustiveis, sendo uma grande responsavel pelo aumento da carga
tributaria total brasileira nos ultimos anos, 0 que vem em prejuizo tanto dos demais
entes federados, quanto da sociedade brasileira como um todo.

Logo, em sua politica fiscal, vem a Unidao reduzindo tanto a receita propria
quanto a receita disponivel dos Estados e dos Municipios, o que afeta
negativamente as financas destes entes e, por conseguinte, é fator de reducao do
bem-estar social, eis que dispéem de menores receitas para o atendimento dos
gastos publicos. A Unido, assim, conforme bem acentuou Celso Bastos, demonstra
ter encontrado “expedientes pragmaticos para levar adiante a crise orcamentaria e
financeira sem a necessidade de grandes traumas ou embates politicos com

governadores ou prefeitos”®'®

, embora ndo demonstrando qualquer preocupagao
com o federalismo cooperativo assegurado na Constituicdo de 1988.
Observe-se que uma partilha de rendas que reduza a autonomia financeira

dos entes subnacionais, pondo-os “a mendigar auxilios da Unido, sujeitando-os a

615 SCAFF, jan. 2005, p. 21.
618 BASTOS, Celso. A federacdo e o sistema tributério: por uma nova federagdo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995, p. 100.
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verdadeiro suborno” ¢/

€ nefasta a federagcdo, enquanto instrumento de
descentralizacdo de poder, reduzindo os beneficios econbémicos, politicos,
institucionais e geograficos positivos que o federalismo agregaria aos Estados
federais, que acabam nado se viabilizando, perdendo a federagdo sua razdo de
existéncia. A federacao deixa de atenuar desigualdades regionais e unir regides com
particularidades e condi¢cbes diversas com beneficios para as partes autbnomas,
sendo motivo de disputas, descontentamentos, agravamento de disparidades e piora
do bem-estar social em alguns entes subnacionais.

Embora o federalismo brasileiro seja do tipo cooperativo, a Unido é vedado,
sob o pretexto de alcangar maior eficiéncia na captacdo e alocacdo de recursos,
intervir demasiadamente na autonomia dos Estados-membros, sob pena de o
Estado Federal transformar-se em verdadeiro Estado unitario com desconcentracao
de poderes, ou seja, sob pena de destruicdo da prépria federagao®'®.

Alias, nesse sentido, as manchetes dos jornais comprovam o que os dados
atinentes a carga tributaria brasileira, divulgados no site da Receita Federal, ja
demonstravam e o que os doutrinadores ja anunciavam, isto &, de que o equilibrio
financeiro dos Estados esta a depender dos auxilios da Unido. No particular e a titulo

exemplificativo, veja-se a seguinte noticia:

[...] O texto (da Carta de Brasilia, elaborada em 26/04/2004, por vinte
e quatro Governadores de Estado e dois Vice-Governadores, em
Brasilia) cobra do Palacio do Planalto providéncias para acelerar o
crescimento da economia. Os governadores criticam a lentidao e
inoperancia do governo federal na execugéo dos investimentos e na
liberacdo de recursos para os Estados. [...] Um outro item do
documento, que podera gerar discussodes, expde a necessidade “de
reversao da concentragdao tributdaria nas maos da Uniao”.
Governadores de todos os partidos queixaram-se muito de que o
Planalto esta acumulando, més a més, recordes de arrecadacao de
contribuicbes nao-partihadas com os Estados. Aécio chegou a
defender uma miniconstituinte para rediscutir o pacto federativo e
uma nova reforma tributaria®'®.

A busca de transferéncias negociadas com a Unido pelos Estados e
Municipios, expediente que grande parte dos entes subnacionais tém pretendido

utilizar com vistas a solucionar seus problemas financeiros, por sua vez, no histérico

"7 FERREIRA FILHO, 1997, p. 58.

%18 PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo: tipos de Estado e conceito de Estado
Federal. In: CONTI, José Mauricio (Org.) Federalismo fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 9-10.

81° Noticia veiculada no jornal, de circulagao diaria, “Zero Hora”, Porto Alegre, 27 abr. 2004.
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brasileiro, ndo trouxe qualquer harmonia a federagdo, pois se basearam numa
politca de atendimento a bases eleitorais, que rememora a federacdo das
oligarquias. Nesse sentido, Rui de Britto Alvares Affonso ressalta os dados relativos
as transferéncias voluntarias no periodo em que José Sarney foi Presidente da
Republica, referindo que 25% destas destinaram-se ao Maranhao e, no periodo em
que a Presidéncia da Republica coube a Fernando Collor, 14% do total das
transferéncias voluntarias foram para Alagoas®®.

A Unido cumpriria, ao contrario de ingressar no jogo de competicdo sem um
minimo de colaboracao, coordenar e integrar o federalismo fiscal brasileiro, de modo
a garantir um sistema tributario justo, contendo os excessos dos entes federados
que agissem desconsiderando os principios de um federalismo cooperativo, sem,
todavia, comprometer a autonomia de tais entes, nao retrocedendo a recentralizacao
de receitas e poder.

Diante de tal realidade competitiva e da conduta que todos o0s entes
federados vém adotando por disputas exacerbadas por receitas, estando tanto a
conduta da Unido de desviar a arrecadagdo dos impostos cuja receita € objeto de
partilha para outras fontes de receita ndo partilhadas quanto a conduta competitiva
danosa dos Estados entre si a dilapidar a descentralizacao pretendida desde o inicio
da Republica brasileira®', é que se impde analisar o papel do Supremo Tribunal
Federal na federagéo brasileira.

2.2.3 Supremo Tribunal Federal como Condutor do Equilibrio

Diante das circunstancias expostas, que demonstram que a pratica federativa
brasileira atravessa momentos de grandes dificuldades, dissociando-se das normas
constitucionais que o regulam, revelando-se frageis seus mecanismos de
cooperagao e de regulacdo da competicdo, bem como aflorando a fragilidade das
instituicobes nos quais estd embasado, ha que se proceder na andlise do Supremo
Tribunal Federal como instituicdo que tem a funcdo de equilibrar as forgas
federativas, sendo plenamente viavel, na estrutura politico-institucional do Pais, que

620 AFFONSO, 19953, p. 71.
621 SCAFF, jan. 2005, p. 31.
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tal fungcdo, diante da atual insolubilidade dos conflitos nas instancias de
representacdo politica dos entes federados, cumpra, de forma efetiva, ao Supremo
Tribunal Federal.

Quanto a importancia das Cortes Constitucionais como moderadoras da

federacao, destaca José Alfredo de Oliveira Baracho:

No Estado federal, as Cortes Constitucionais tém a missdo de
garantir o equilibrio das competéncias nacionais e dos Estados
membros, reparando qualquer exorbitdncia de uns com os outros. As
mais recentes experiéncias federais tém consagrado Cortes
constitucionais para melhor preservagdo das garantias consagradas
na lei fundamental, dando a atribuicdo a este 6rgao de resolver os
conflitos de distribuicdo de competéncias entre as esferas de cada
um dos componentes da comunidade federativa.

Veja-se que, tanto a Suprema Corte tem importancia fundamental na
preservacdo do federalismo norte-americano, quanto o Tribunal Constitucional
Federal tem no desenvolvimento do federalismo alemao, ainda que operando de
formas totalmente diferenciadas e, por conseguinte, incidindo de forma diversa sobre
a evolucao da federacgao.

Tanto no federalismo norte-americano, quanto no federalismo alemao,
embora Estados federais com caracteristicas bastante distintas, um permitindo a
competicdo entre os entes federados, mas mantendo o equilibrio do sistema, o outro
fundamentando-se na cooperacdo, na participacao e na interdependéncia entre os
entes, exerceram papel fundamental, no primeiro, a Suprema Corte *** e, no
segundo, o Tribunal Constitucional Federal, sendo este, como Corte Constitucional,
conforme destaca José Alfredo de Oliveira Baracho, instancia de controle, que, por

7

meio da jurisdicdo constitucional, € indispensavel para o equilibrio da forma
federal®®.

A Suprema Corte, conforme analisado, foi responsavel por todos os
movimentos do federalismo norte-americano, equilibrando-o; o Tribunal

Constitucional Federal, dentre inimeras contribui¢cdes, deu interpreta¢do ao principio

622 Embora Neil MacCormick refira que, no contexto do federalismo norte-americano, tenha sido
notavel o tempo que a Suprema Corte levou para tornar-se um 6rgao realmente significativo na
Uniao, registrando que, em que pese as decisivas intervengdes da Corte, garantindo a Constituigao
contra as usurpagoes tanto dos governos estaduais quanto federal, ela ndo era parte da moldura
original da unido norte-americana (MACCORMICK, Neil. Questioning sovereignty: law, state, and
nation in the European Commonwealth. New York: Oxford University, 1999, p. 97).

623 BARACHO, 1986, p. 33.
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da conduta amistosa frente a federacao (Bundestreue), relevante na construgao do
federalismo cooperativo.

No Brasil, é inegavel o papel atribuido ao Congresso Nacional e aos Chefes
dos Poderes Executivo Federal e Estadual, na consecugdo de mecanismos que
garantam a autonomia dos entes, bem como uma cooperagcdo minima entre eles,
imprescindiveis para a evolug¢ao do federalismo.

Todavia, na hipétese de insuficiéncia de tais mecanismos para conter a
conduta auto-interessada dos entes federados nociva a federagdo, o que se
identificou estar acontecendo, impde-se, entdao, no exame do federalismo brasileiro,
aprofundar e reforcar a atuagcdo do Supremo Tribunal Federal para seu
aperfeicoamento, o que significa, em ultima analise, garantir que os principios

fundamentais tracados na Constituicdo de 1988%%*

, especialmente do federalismo
brasileiro, sejam assegurados pela hermenéutica constitucional notadamente no
ambito da Corte Suprema.

O Estado federal € garantido pela Constituicdo de 1988, que o protege
inclusive de proposta de emenda tendente a sua abolicdo (art. 60, § 49, 1), de
maneira que qualquer proposta que, embora de forma indireta, remota ou por sua
consequéncia tenda a abolir a federagdo é “proibida, inviavel e insuscetivel de
sequer ser posta como objeto de deliberagao (por qualquer érgdo constituido)”®?.

A Carta Constitucional de 1988, a fim de assegurar o cumprimento de suas
normas, por sua vez, atribuiu ao Supremo Tribunal Federal a fungdo de guardido da
Constituicdo e, no que diz respeito diretamente aos conflitos tipicos de um Estado
federal, atribuiu ao Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 102, I, ", a
competéncia para processar e julgar os conflitos entre a Unido e os Estados e entre
os Estados entre si, de forma a garantir sua efetiva concretizacgao.

Assim, na Constituicao de 1988, ao Supremo Tribunal Federal foi atribuido o

papel de Corte Constitucional, cumprindo a referida Corte processar e julgar as
acOes diretas de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a

624 Nesse sentido, embora abordando as solugdes para a crise federativa sob outro enfoque,
concorda-se perfeitamente com Paulo Bonavides, quando refere o autor que: “a pratica federativa
do sistema estabelecido nos desvia das verdades e dos rumos conducentes a uma solugéo da crise
que envolve a Federagcdo, embora essa solugdo se vislumbre na Constituicio mesma” (in
BONAVIDES, 2004b, p. 339).

625 ATALIBA, 2004, p. 39.
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acao declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal (art. 102, |,
“a”, CF). Além disso, ao Supremo Tribunal Federal cumpre julgar, por meio de
recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou ultima instadncia quando as
decisdes contrariarem dispositivos constitucionais, declararem a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal ou julgarem vaélida lei ou ato de
governo local contestado em face desta Constituicao ou lei local contestada em face
de lei federal (art. 102, lll, “a”, “b”, “¢c” e “d”, CF). Ressalte-se que, num Estado
federal, os atos inconstitucionais podem ser praticados pelo Poder Publico tanto no
ambito de sua competéncia, quanto excedendo tais limites e, por conseguinte, com
usurpacao ou invasdo da competéncia que pertenca a outro ente federado nos
estritos limites definidos na Carta Constitucional®®®.

Dessa forma, a jurisdigdo constitucional vincula-se de maneira muito estreita a
teoria do federalismo®’, na medida em que o federalismo auténtico cria instrumentos
para que as fungdes do poder publico sejam cumpridas em conformidade com as
limitagbes tracadas na Constituicdo, sendo o Poder Judiciério e, especialmente, a
Corte Constitucional, essenciais na determinacao da forma federal, garantindo a
autonomia dos Estados, os direitos dos cidad&os e a unidade nacional®®.

N&o ha duvidas de que a coexisténcia, no caso brasileiro, de trés niveis de
ordens normativas, administrativas e tributarias impde a existéncia de mecanismos
que assegurem o exercicio autbnomo e equilibrado de tais poderes, bem como de
solugéo pacifica de eventuais controvérsias que surjam entre os entes federados no
exercicio de tais poderes®®, dai a importancia do Poder Judiciario, que garante a
“aplicacdao da Constituicao, das leis e dos tratados, acompanhando em toda sua
extensao, a competéncia dos Legislativos e dos Executivos dos entes federados, no

»630

campo reservado a agao de uns e outros™"", coordenado por um ou mais Tribunais

Superiores, incumbidos do controle da constitucionalidade das leis e atos dos
Poderes Publicos, bem como da uniformidade jurisprudencial na aplicagao do direito

nacional e federal®®'.

626 D’EGA, nov./dez. 2005, p. 187.
527 BARACHO, 1986, p. 33.

528 |bidem, p. 54.

%29 D'ECA, op. cit., p. 187.

%% |bidem, p. 188.

58" Ibidem, p. 189.
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E o Poder Judiciario e, especialmente, seus Tribunais Superiores, que, num
sistema federal, mantém o suave ajuste entre a garantia dos direitos fundamentais
dos cidadaos do Estado federal e o exercicio partilhado do poder entre os diversos
entes federados, equilibrando o sistema constitucional e, por conseguinte,
funcionamento como &rbitro do federalismo®2.

Sobre a importancia da fungdo do Supremo Tribunal Federal para garantia do
equilibrio do Estado federal brasileiro, que pressupbe descentralizagdo, isto é,
autonomia dos entes federados, com coordenacao e equilibrio e, mais
especificamente, sobre o controle de constitucionalidade que incumbe aquela Corte
relativamente as normas constitucionais estaduais em face da Constituicdo da

Republica, Raul Machado Horta destaca:

A atividade censoéria do Supremo, quando exerce o controle da
constitucionalidade das Constituicbes dos Estados, reflete na sua
intensidade, maior ou menor, o volume das normas centrais e 0
proprio estilo da Constituicdo Federal. O controle ndo deve ser
inibidor do poder de organizacao, eliminando originalidades que nao
colidam com a supremacia inquestionavel da Constituicao Federal.

[...]

As solucdes criativas configuram o modelo estadual de organizacao
constitucional e essa criatividade, atendendo as peculiaridades de
cada Estado, deve ser preservada sempre que for possivel
compatibilizar o poder de organizacdo do Estado com as normas
supremas da Constituicdo Federal®®®.

Veja-se que tal controle da constitucionalidade da Constituicdo do Estado-
membro € questdo essencial ao federalismo que, embora ndo seja aqui
aprofundada, por nao ser especificamente o objeto em exame, deve ser lembrada no
sentido de que nem sempre tal atribuicdo foi destinada ao Supremo Tribunal
Federal, tendo-se evoluido nesse sentido.

Assim, a Reforma Constitucional de 1926 tornou o desrespeito aos principios
da Constituicao de 1891, com as Emendas de 1926, art. 6° |Il, a-l, pelas
constituicbes estaduais, hipdtese que autorizava a intervencéo federal nos Estados,
cumprindo ao Congresso Nacional a competéncia privativa para decreta-la, tratando-
se de solugdo politica®*. Por sua vez, na Constituicdo de 1934, exigiu-se que a
intervengao so seria efetuada depois que a Corte Suprema, mediante provocagao do

632 ’ECA, nov./dez. 2005, p. 190.
6% HORTA, 1995, p. 397.
5% |bidem, p. 394.
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Procurador-Geral da Republica, tomasse conhecimento da lei que a tivesse
decretado lhe declarando a constitucionalidade (art. 12, § 2).

Com a Constituicdo de 1946, aprimorou-se tecnicamente e introduziu-se o
controle de constitucionalidade das constituicdes estaduais, de sorte que “a
representacdo de inconstitucionalidade deixou de ser veiculo da intervencéao federal,
para conduzir a substituicdo da intervengao pela declaragdo de inconstitucionalidade
do Supremo Tribunal, que dispensara aquela forma drastica de correcado do

» 835 No exercicio de tal atividade

procedimento andmalo verificado no Estado
merece destaque, em seu principio, a atuagdo do Supremo Tribunal Federal na
declaracao de inconstitucionalidade de técnicas parlamentaristas, incompativeis com
o regime presidencial da federagao, que constavam das Constituicdes do Ceara e do
Rio Grande do Sul®®. Léda Boechat Rodrigues também acentua a importancia do
Supremo Tribunal Federal, no periodo da chamada “politica dos governadores”,
como fator de equilibrio do sistema federal, por meio do controle de

constitucionalidade das leis estaduais. Nesse sentido, autora refere ainda que:

Sem a agdo vigilante e corretiva — entregues como estavam os
Estados aos desmandos de uma legislacdo antinacional e
perturbadora do livre fluxo do comércio interestadual —,
provavelmente o federalismo, como a democracia, teria também
funcionado de maneira mais defeituosa no Brasil e se teriam
agravado ainda mais os problemas econdmicos, ja excepcionalmente
graves, de todo o Pais®’.

Na jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal sobre o tema especifico,
que é extremamente relevante para a preservagdo do equilibrio federativo, a
interpretacdo da Corte Suprema tem sido bastante restritiva no que diz respeito aos
limites dos poderes de auto-organizagao dos Estados, isto €, aos limites ao exercicio
do poder constituinte estadual, tanto assim que assevera Manoel Gongalves Ferreira
Filho, relativamente a tal poder, que ele se encontra “extremamente limitado e de
varios modos condicionado, a ponto de se reduzir, na realidade, a quase nada, como

ocorre no Brasil atual”®®.

5% HORTA, 1995, p. 395.

5% |hidem, p. 396.

7 RODRIGUES, Léda Boechat. Histéria do Supremo Tribunal Federal. Rio de Janeiro: Civilizagéo
Brasileira, 1968, v. 2: Defesa do federalismo (1899-1910), p. 2.

5% FERREIRA FILHO, 1997, p. 50.
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Em que pese, repita-se, o tema merecer estudo especifico, inviavel neste
momento, considerando o objeto central ora em analise, ndo se pode deixar de
referir que o Supremo Tribunal Federal, embora a Constituicdo de 1988 tenha
conferido maior autonomia aos Estados-membros, ndo sendo mantidos institutos tais
como o da incorporagao automatica, nem mesmo o rol exemplificativo de principios
estabelecidos como de necessaria observancia pelos Estados, previsto no art. 13 da
Constituicdo anterior, bem como reduzindo-se o numero de principios sensiveis, em
varios julgamentos de acdes diretas de inconstitucionalidade de normas
constitucionais estaduais relativamente a Constituicio Federal declarou-as
inconstitucionais por nao seguirem o “modelo” tracado na Constituicdo da Republica,
do qual sdo exemplos os julgados da Acao Direta de Inconstitucionalidade — ADI n®
5685/600, da qual foi requerente o Governador da Amazbnia e requerida a
Assembléia Legislativa do Estado do Amazonas, DJ 22.11.91, Relator Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, e da ADI n® 216-3, sendo requerente o Governador do Estado
da Paraiba e requerida a Assembléia Legislativa do Estado da Paraiba, DJ de
07.05.93, Relator Min. Celso de Melo, Tribunal Pleno. Relevante extrair do voto do
Min. Celso de Mello, no julgamento da ADI 5685/600, o destaque ao disposto no art.
11 do ADCT da Constituicdo de 1988, que prescreve que a elaboragdo das
Constituicdes dos Estados deveria obedecer aos principios da Constituicao Federal,

dentre outras importantes consideragdes, quais sejam:

[...] O Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitérias, em seu art.
11, impds aos Estados-membros, no exercicio de seu poder
constituinte, a estrita observancia dos principios consagrados na
Carta da Republica.

Sabemos — e nesse sentido é o magistério de RAUL MACHADO
HORTA (“Poder Constituinte do Estado-membro”, “in” RDP 88/5) que
“é na Constituicdo Federal que se localiza a fonte juridica do Poder
Constituinte do  Estado-membro”. Essa realidade deriva,
fundamentalmente, da circunstancia de que o poder constituinte
decorrente, assegurado as unidades da Federacao, é, em esséncia,
uma prerrogativa institucional juridicamente limitada pela
normatividade subordinante emanada da Lei Fundamental.

[...] O Supremo Tribunal Federal ndao tem, nesse contexto,
permanecido indiferente a necessidade de definir o exato alcance e
as precisas distingdes que se impdéem no delineamento conceitual
doutrinario do tema.

[...] Ocorre, porém, que se estd, agora, em face de nova situagao,
que se vincula ao exercicio, pelo Estado-membro, do poder
constituinte decorrente inicial, responsavel pela institucionalizacao,
no ambito da unidade federada, de uma ordem constitucional
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inaugural. A partir da inicialidade dessa fungdo constituinte
institucionalizadora das coletividades locais, ANNA CANDIDA DA
CUNHA FERRAZA, em preciosa monografia sobre o tema (“op. cit”,
p. 282), adverte, que “A Constituigho Estadual — obra do Poder
Constituinte decorrente — ndo deve ser mera cépia da Constituicdo
Federal...”, nao obstante deve submeter-se, enquanto poder
juridicamente limitado, aos condicionamentos estabelecidos pela Lei
Fundamental da Republica. [...]

Também merece destaque trecho da ementa do acordao da ja referida ADI n®

216-3, da lavra do Min. Celso de Mello, qual seja:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — CONSTI'[UIQAO
ESTADUAL - PROCESSO LEGISLATIVO — A QUESTAO DA
OBSERVANCIA COMPULSORIA, OU NAO, DE SEUS PRINCIPIOS,
PELOS ESTADOS-MEMBROS - NOVA CONCEPCAO DE
FEDERALISMO CONSAGRADA NA CONSTITUICAO DE 1988 -
PERFIL DA FEDERAGCAO BRASILEIRA — EXTENSAO DO PODER
CONSTITUINTE DOS ESTADOS-MEMBROS - RELEVO JURIDICO
DO TEMA — SUSPENSAO LIMINAR DEFERIDA.

O perfil da Federacao brasileira, redefinido pela Constituicdo de
1988, embora aclamado por atribuir maior grau de autonomia aos
Estados-membros, é visto com reserva por alguns doutrinadores, que
consideram persistir no Brasil um federalismo ainda afetado por
excessiva centralizagdo espacial do poder em torno da Unido
Federal.

Se é certo que a nova Carta Politica contempla um elenco
abrangente de principios constitucionais sensiveis, a denotar, com
isso, a expansao de poderes juridicos na esfera das coletividades
autbnomas locais, o mesmo nao se pode afirmar quanto aos
principios constitucionais extensiveis e aos principios constitucionais
estabelecidos, o0s quais, embora disseminados pelo texto
constitucional, posto que nao é topica a sua localizacdo, configuram
acervo expressivo de limitagbes dessa autonomia local, cuja
identificacdo — até mesmo pelos efeitos restritivos que deles
decorrem —impde-se realizar.

Roger Stiefelmann Leal, analisando o tema ora em exame, trazendo como
exemplo da atuagdo do Supremo Tribunal Federal nessa matéria, o julgamento da

Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 233 — RJ, asseverou que:

Estabeleceu o constituinte do Rio de Janeiro, no Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, perdao administrativo aos servidores
estaduais que tenham sofrido penalidades disciplinares com algumas
ressalvas. Contudo, o “paradigma federal” prevé que a matéria
concerne a legislacao ordinaria de iniciativa do Poder Executivo. O
Ministro llmar Galvao alega que a Assembléia Constituinte estadual
nao poderia inserir no dmbito da Constituicdo que foi chamada a
elaborar, normas proprias das leis comuns, ja que ao fazé-lo, estara
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violando o principio da colaboragdo dos demais Poderes,
notadamente o Executivo, na feitura das leis, cuja observéncia lhe é
adstrita. E certo que a Constituicao estadual deve obedecer os
principios fundamentais do sistema constitucional adotado, tais como
o principio democratico e a separagdo de poderes. Todavia, o
principio da separacado dos poderes deve ser observado ndo como
“incorporagédo automatica” do sistema previsto para o funcionamento
dos 6rgaos federais. A observancia do principio da separacao dos
poderes pelos estados ndo impede que se estabeleca um sistema de
freios e contrapesos diverso do adotado pelo modelo federal. A
despeito disso, o STF julgou inconstitucionais tais dispositivos

constantes da Constituicdo do Rio de Janeiro®®.

Nesse sentido, restou consignado em julgamento do Supremo Tribunal
Federal o entendimento de que o modelo federativo brasileiro, adotado pela
Constituicdo de 1988, remanesce “acentuadamente centralizado”, conforme
pronunciamento do Tribunal Pleno da Corte, de 27.10.1999, DJ de 01.12.2000, na
ADI n. 2.024-2-DF, da qual foi Relator o Ministro Sepulveda Pertence, ajuizada pelo
Governador do Estado do Mato Grosso do Sul em face do Congresso Nacional,
cujos trechos, que interessam ao estudo em analise, da ementa do acérdao séao ora

transcritos:

| — Acéo direta de inconstitucionalidade: seu cabimento — afirmado no
STF desde 1926 — para questionar a compatibilidade de emenda
constitucional com os limites formais ou materiais impostos pela
Constituicao ao poder constituinte derivado: precedente.

Il — Previdéncia social (CF, art. 40, § 13, cf. EC 20/98): submissao
dos ocupantes exclusivamente de cargos em comissao, assim como
os de outro cargo temporario ou de emprego publico ao regime geral
da previdéncia social: arglicao de inconstitucionalidade do preceito
por tendente a abolir a “forma federativa do Estado” (CF, art. 60, § 49,
I): implausibilidade da alegac¢do: medida cautelar indeferida.

1. A “forma federativa de Estado” — elevado a principio intangivel por
todas as Constituicoes da Republica — ndo pode ser conceituada a
partir de um modelo ideal e aprioristico de Federacdo, mas, sim,
daquele que o constituinte originario concretamente adotou, erigiu
em limite material imposto as futuras emendas a Constituicdo; de
resto as limitagdes materiais ao poder constituinte de reforma, que o
art. 60, § 4° da Lei Fundamental enumera, ndo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constituicao
originaria, mas apenas a protecao do nucleo essencial dos principios
e institutos cuja preservagao nelas se protege.

2. A vista do modelo ainda acentuadamente centralizado do
federalismo adotado pela versao originaria da Constituicado de 1988,
0 preceito questionado da EC 20/98 nem tende a aboli-lo, nem
sequer afeta-lo.

839 | EAL, 2005.
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[...]

3. A matéria da disposicao discutida é previdenciaria e, por sua
natureza, comporta norma geral de ambito nacional de validade, que
a Uniao se faculta editar, sem prejuizo da legislacdo estadual
suplementar ou plena, na falta de lei federal (CF 88, arts. 24, XII, e
40, § 29): se ja o podia ter feito a lei federal, com base nos preceitos
recordados do texto constitucional originario, obviamente nao afeta
ou, menos ainda, tende a abolir a autonomia dos Estados-membros
que assim agora tenha prescrito diretamente a norma constitucional
sobrevinda. [...]

Efetivamente, conforme analisado, no que diz respeito a distribuicdo de
competéncias, exclusive a tributéria, a Constituicdo de 1988 manteve uma tendéncia
mais centralizadora, tipica de um federalismo cooperativo, tanto que a
descentralizacao de servicos, de acordo com analise que se realizou, operou-se por
uma absoluta auséncia da Unido na prestacao de alguns deles, forcando os Estados
e Municipios a assumirem mais responsabilidades, motivando-se a conduta da
Unido na descentralizacdo de receitas operada esta sim, de forma efetiva, pela Lei
Fundamental. A adverténcia de que o federalismo cooperativo pode conduzir a um
federalismo excessivamente centralizador ja foi, neste estudo, realizada e, ndo ha
duvidas de que, tanto a interpretacdo da Corte Suprema das disposicoes
constitucionais relativas ao poder de auto-organizacdo dos Estados, quanto da
extensdo de outros preceitos constitucionais limitadores da autonomia administrativa
dos Estados esté relacionada a tal tendéncia, que, se extremada, podera, conforme
afirmou Manoel Gongalves Ferreira Filho, reduzir excessivamente a autonomia dos
Estados-membros®®.

Dai exatamente a relevancia do presente estudo, no sentido de preservar, no
ambito do federalismo fiscal, e em observancia as normas constitucionais
insculpidas na Constituicao de 1988, que asseguram a autonomia tributaria e
financeira aos Estados, e que estao conformes com o histérico do federalismo fiscal
brasileiro, um federalismo que além de preservar a cooperagdo, garanta a
competicdo saudavel entre os entes federados. E, mais, de contar com o Supremo
Tribunal Federal, enquanto instituicdo estavel e seriamente comprometida com a
garantia da federacdo, que exergca o papel de harmonizador e de moderador do
equilibrio entre os entes federados em matéria de tal importancia atinente a

autonomia tributaria e financeira das unidades federadas.

%4 FERREIRA FILHO, 1997, p. 50.
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Em relagdo as questdes envolvendo litigios entre Estados e, em termos
historicos, mais especificamente, analisando as decisées do Supremo Tribunal
Federal, no periodo de 1899 a 1910, em relagdo aos seus limites territoriais, Léda
Boechat Rodrigues refere a atuagédo cautelosa da Corte em tal matéria, haja vista a
desobediéncia publicamente declarada do Estado do Parana as decisdes do
Supremo Tribunal Federal favoraveis ao Estado de Santa Catarina, em acao
envolvendo os limites territoriais entre ambos Estados, querela que apenas findou,
segundo a autora, com a atuagdo do Presidente Venceslau Bras que, “depois de
uma luta fraticida ter ensangtientado durante trés anos o territério do Contestado,
usou de toda a sua influéncia politica para que os dois Estados chegassem a um
acordo direto”®*".

Ainda em termos da atuagdo histérica do Supremo Tribunal Federal na
questao federativa, de destacar a atuacdo da Corte quando se ampliaram as
intervengdes federais nos Estados, tendo garantido o exercicio de direitos politicos e
de fungdes legislativas aos governos estaduais, embora, em 1911, o governo federal
tenha declarado a desobediéncia a acérddos da Corte e, ainda, a criticado em
Mensagem presidencial ao Congresso®?. A intervencdo federal foi instituto que
marcou, conforme salienta Paulo Bonavides, a primeira fase do federalismo
brasileiro, “fase preponderantemente politica, de conflito e acomodagdo dos
Estados-Membros & Uniéo, e vice-versa™®®.

Importa, ademais, referir que o Supremo Tribunal Federal “nunca aceitou a
concepgao de federalismo dual’, afirmando que a soberania reside de forma
exclusiva na Unido, ndo sendo os Estados soberanos, conforme julgado de 10 de
novembro de 1906 (Ap. Civ. n® 1.197), referido por Léda Boechat Rodrigues®**. E,
ainda, em termos de cobranga de impostos interestaduais, nos primeiros anos da
Republica Federativa, declarou, em acoérddao de 19 de outubro de 1910, a
inconstitucionalidade dos impostos de exportacdo sobre os bens enviados para
outros Estados®*.

Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal é instituicdo que esta moldada e,

desde o inicio da Republica Federativa do Brasil, tem buscado garantir as bases do

' RODRIGUES, 1968, p. 4.
%2 |bidem, p. 5.

643 BONAVIDES, 2004b, p. 422.
%4 RODRIGUES, op. cit., p. 93.
%% Ibidem, p. 98.
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federalismo brasileiro tracadas nas Constituicbes, ainda que encontrando
resisténcias politicas na execugao de seus julgados.

A partir da Constituicdo de 1988 e do proprio movimento de redemocratizagdo
do Pais e de descentralizagdo do poder em termos federativos, bem como de
constitucionalizacdo do direito, esta ampliado e aberto o caminho para que o
Supremo Tribunal Federal atue efetivamente como garante da federagéo, permitindo
sua evolucdo e sua adaptacdo as circunstancias sociais, econémicas e politicas,
sem, todavia, sua descaracterizacao, isto é, sem a desfederalizagcéo.

Ressalte-se, conforme assevera José Alfredo de Oliveira Baracho, que: “a
orientacdo de que a Unidao deve ter o controle para poder agilizar e dirigir os
negocios e o desenvolvimento feriu varios conceitos do federalismo e diminuiu o
valor das entidades federativas”®*®. Envolvendo-se a Unido, por meio dos poderes

executivo e legislativo ®*

na propria disputa federativa, sem encontrar freios e
contrapesos, tipicos da federacao, para contrabalancar sua atuacao, € na solidez
institucional e na funcdo moderadora do Supremo Tribunal Federal, especialmente,
no campo da interpretagdo constitucional, que se deve creditar a asseguragao do
funcionamento do Estado federal em conformidade com o sistema insculpido na
Carta Constitucional.

Assim, é o Supremo Tribunal Federal que pode assegurar o aprimoramento
da federacdo com a preservagcdo de sua esséncia, de sorte que o papel de
coordenacgao do Estado federal brasileiro, abandonado pelos entes federados, nao

podera prescindir da atuacdo desse 6rgao®*®. E o Supremo Tribunal Federal por

*4¢ BARACHO, 1986, p. 204.

%47 Pelas limitagdes do presente trabalho ndo se adentrara no exame dos problemas, que existem e
sao analisados por varios doutrinadores patrios, atinentes a representagao politica dos entes
federados no Congresso Nacional, mais especificamente, no Senado Federal, que atua tanto no
processo legislativo federal, quanto no processo legislativo nacional. De qualquer forma, cumpre
referir que o problema de representagdo e 0 peso de certos Estados nas negociagdes politicas
congressuais, especialmente, daqueles que tem sua autonomia financeira baseada em
transferéncias de receitas da Unido e ndo em suas receitas proprias, tem interferido sobremaneira
paraa recentraliza¢éo do poder.

%% Com o0 que evidentemente ndo se esta dizendo que sua atuacdo da-se de forma absoluta,
calhando, nesse sentido, a licdo de Gustavo Zagrebelsky, sobre o papel dos juizes no Estado
constitucional: “Hoy, ciertamente, los jueces tienen uma gran responsabilidad em la vida del
derecho desconocida en los ordenamientos del Estado de derecho legislativo. Pero los jueces no
son los seriores del derecho em el mismo sentido em que lo era el legislador el pasado siglo. Son
mas exactamente los garantes de la complejidad estructural del derecho em el Estado
constitucional, es decir, los garantes de la necesaria y ductil coexisténcia entre ley, derechos y
justicia. Es mas, podriamos afirmar como conclusion que entre Estado constitucional y cualquier
“serior del derecho” hay uma radical incompatibilidad. El derecho no es un objeto propiedad de uno,
sino que debe ser objeto del cuidado de todos” (ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil. 3. ed.
Madrid: Trotta, 1999. p. 153).
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meio da hermenéutica constitucional, que, ja se assinalou deve ser dialdgica,
inserindo-se a rigidez da forma escrita do texto constitucional no movimento de

conversagao do intérprete com o texto, num contexto®®

, que podera garantir o
equilibrio e harmonia federativas.

Ressalte-se, conforme ja analisado, a importancia do exercicio do papel de
coordenacgao central da federacdo, de equalizagao das desigualdades, de condutor
da coordenacao, que € um papel essencial do federalismo fiscal, até para permitir
um nivel de competitividade que gere a eficiéncia, o qual cumpre ao governo central,
que seria o gestor da federacdo, mediando as disputas e os conflitos internos,
conforme apontavam até mesmo os fundadores da Federacdo Norte-Americana

(James Madison, no artigo n® 45, da obra O Federalista®®)

. Deficiente a federacao
como um todo na manutencao de seu equilibrio, imprescindivel que seu 6rgao de
controle, qual seja: a Corte Constitucional seja chamada a atuar.

A aceitagdo de algum nivel de competicao fiscal intergovernamental, que é
admitida pelo sistema constitucional brasileiro, com a preservagdao da cooperagao
entre os entes federados, necessita de um governo central responsavel pela
tributacdo redistributiva®'. Conforme refere Richard Musgrave, o exercicio do papel
de coordenacao do federalismo fiscal tem por escopo torna-lo equanime, bem como
permitir diferencas, harmonizando-as a fim de evitar os efeitos distorcivos da
competicdo. E funcdo do ente central criar um aparato que torne possivel harmonizar
e manter as diferencas. As diferencas sao permitidas, desde que com servicos
publicos e mecanismos ativos e equalizados de redistribuicao num nivel minimo. Um
minimo de coordenacao intergovernamental é necessario para evitar os efeitos
destrutivos da competicao entre as esferas de governo, o que nao se trata de

centralizagao ®°?

, tal linha ténue deve ser demarcada exatamente pelo Supremo
Tribunal Federal. O principal problema do federalismo brasileiro, ainda nao atacado,
que é equilibrar e manter um minimo de coordenagdo do sistema, com a
preservagdo das autonomias dos entes federados, isto €, sem centraliza¢do, exige a

atuacéo da Corte Constitucional em sua solugao.

54 PALMER, 1986, p. 202.

6% HAMILTON; JAY; MADISON, 2003, p. 290-291.
5T MUSGRAVE, P., 1980, p. 194.

%2 MUSGRAVE, R., 1980, p. 202.
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No Brasil, o poder central despiu-se de sua funcao de harmonizar, conforme
examinado, envolvendo-se na prépria competicdo danosa por receitas com o0s
Estados e Municipios, de maneira que uma abordagem que pretenda discutir os
problemas do federalismo fiscal brasileiro ndo pode deixar de alocar no ponto central
da reflexdo a necessidade de assegurar algum instrumento minimo garantidor de
coordenacdo e cooperagao no sistema, previstas na Carta Constitucional, sendo o
Supremo Tribunal Federal instituicao fundamental para o controle e a asseguracao
de um federalismo brasileiro cooperativo, com espacos para a competicao,
garantindo-se o0 modelo de Estado federal previsto na Constituicdo. Nesse sentido,
sao os principios fundamentais tragcados na Carta Constitucional que deverao pautar
a evolucao do federalismo viabilizada pelo Supremo Tribunal Federal em sua fungéao
de intérprete maximo da Constituigéo.

Conforme assevera Luis Fernando Barzotto, os processos judiciais devem ser
concebidos como uma atividade de concretizacao das finalidades da constituicao e

das leis em conformidade com esta®®®

, sendo inconstitucional qualquer ato do poder
publico (inclusive e especialmente os normativos) tendente a abolir a forma
federativa de Estado em sua conformacdo constitucional. A forma federativa do
Estado brasileiro, como principio fundamental em sua organizagdo, soma-se aos
demais principios fundamentais resguardados pela Constituicdo de 1988,
destacando-se nesse sentido o principio republicano, 0 democratico, bem como o de
respeito & dignidade da pessoa humana, consubstanciando uma ética publica®* a
qual se devem conformar todas as demais normas do sistema juridico, exercendo,
assim, o Supremo Tribunal Federal funcdo essencial para a garantia de que a
federacdo nao seja reduzida a uma federacdo meramente nominal.

Embora, conforme destaca Otto Bachof, a permanéncia de uma Constituicao
dependa “em primeira linha da medida em que ela for adequada a missao
integradora que lhe cabe face & comunidade que ela mesma ‘constitui”®°, “a
jurisprudéncia constitucional pode, ela prépria, contribuir em medida consideravel
para tornar viva a eficcia integradora da Constituicdo™®*°. Diante de uma realidade

marcada por um federalismo competitivo, a Constituicdo de 1988, em especial,

6% BARZOTTO, Luis Fernando. A democracia na Constituicio. S&o Leopoldo: Unisinos, 2003, p. 192-

198.
6% PECES BARBA MARTINEZ, 1995, p. 96.
655 BACHOF, Otto. Normas constitucionais inconstitucionais? Coimbra: Atlantida, 1977, p. 11.
5% |bidem, p. 12.
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reforcou um federalismo que preza também pela cooperagdo a fim de reduzir as
desigualdades regionais e equilibrar as condi¢gdes de vida da populagdo brasileira
como um todo, ndo deixando, no entanto, de garantir larga autonomia financeira aos
Estados e Municipios, mantendo a tradicdo constitucional de atribuir competéncias
tributarias préprias a cada ente federado. Logo, com o escopo de superar as
dificuldades na manutencdo da unidade e da integracdo do sistema federativo
brasileiro, sem descaracteriza-lo como tal, as quais tém sido enfrentadas pela pratica
constitucional, a jurisprudéncia constitucional, especialmente, do Supremo Tribunal
Federal tem uma importancia central, muitas vezes, olvidada na andlise de tal
problematica. Tratando da interpretacdo constitucional, assevera, com exceléncia,

Juarez Freitas que:

[...] o sistema constitucional pode, sem alteracdo legislativa,
experimentar progressos ou retrocessos no caminho da superagao
de lacunas normativas ou convencionais. Este processo,
habitualmente oculto, constitui o cerne do controle de
constitucionalidade, entendido, antes de tudo, como controle de
sistematicidade, postura que nao permite “reescrever’ a Carta para
destrui-la, mas que determina “reescrevé-la”, interpretativamente,
sempre que necessario para salva-la ou preserva-la no cumprimento
de suas incumbéncias maiores. Da Carta Maior ninguém é senhor,
nem servo, mas fiador da “soberania” constitucional e da
subordinacdo da lei ao sistema®”.

Longe estd a busca de tal caminho de ser inovadora, ressalte-se que Paulo
Bonavides, salientando a importancia da Regido como pecga basica do federalismo
brasileiro, na relevante teoria que desenvolveu sobre o Federalismo das Regides no
Brasil, referiu que, sendo a Regidao entidade constitucional, ja fazendo parte da
Constituicdo, em termos administrativos, embora nao faca parte da federacao pelo
prisma politico e normativo em termos formais, abririam-se duas saidas para que a
Regiao alcangasse materialmente sua dimensao, quais sejam: “a via judicial, isto é,
a dos tribunais, interpretando a Constituicdo, e a via legislativa constituinte do
Congresso, legislando dentro da prépria Carta Magna, por meio de emenda, a
criacdo das Regides autdnomas”®*®. E, sobre a matéria, prossegue referindo o autor:

%57 FREITAS, 2002, p. 186.
68 BONAVIDES, 2004b, p. 345.
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O primeiro caminho, mais longo e dificil, requer que os comentadores
da Constituicdo — e 0s possuimos em elevado numero — atentem
para esse aspecto e desenvolvam, tanto eles como os juizes do
Supremo, uma hermenéutica construtiva, que, partindo das normas
principais da Constituicdo, aquelas ha pouca referidas erga na
doutrina e na jurisprudéncias a Regido ao patamar da mais subida
juridicidade constitucional®®®.

A licdo colacionada, da lavra do jurista Paulo Bonavides, guardadas as
peculiaridades da teoria que sustenta do Federalismo de Regides, calha
perfeitamente a proposicao final deste trabalho.

A relevancia de tal funcdo da Corte Suprema é maior ainda, em momentos
como o atual, nos quais se discutem reformas constitucionais, que alteraram o
federalismo fiscal, o qual, ndo se olvide, pressupde alguma capacidade prépria de
tributagéo, no ambito dos diversos entes federados, condizente com sua parcela de
responsabilidade pelos gastos, as quais podem acabar por desfederalizar a
Republica Federativa. Nessa hip6tese, diante de eventual falha das instituicbes de
representacao politica, especialmente para garantir, no exercicio de suas fungdes, a
autonomia fiscal de todos os entes federados e ndo s6 da Unido, restara, para
assegurar a supremacia da federagdo nos moldes assegurados na Constituicdo de
1988, a via do controle judicial, especialmente, no caso, do controle concentrado de
constitucionalidade, que cumpre ao Supremo Tribunal Federal, admitindo-se, em
relacdo ao tema, que este podera se estender inclusive as normas constitucionais

emanadas do Poder Constituinte derivado®®°

, 0 que ja foi admitido pelo proprio
Supremo Tribunal Federal, conforme constou, v.g., na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 939 — DF (Relator Min. Sydney Sanches, Rate:

Confederacao Nacional dos Trabalhadores no Comércio):

Direito  Constitucional e  Tributario. Acdo  Direta de
Inconstitucionalidade de Emenda Constitucional e de Lei
Complementar. IPMF. Imposto Provisério sobre a Movimentagao ou

6% BONAVIDES, 2004b, p. 345.

660 Posicdo esta acolhida por Otto Bachof, quando examinando a possibilidade de uma lei de
alteragado da Constituicdo (Emenda Constitucional) infringir, formal ou materialmente, disposi¢des
da Constituicdo (BACHOF, 1977, p. 52). Destaque-se que o referido autor, tratando do tema
relativamente a Constituicdo da Alemanha, traz como exemplo exatamente: “uma alteragao da Lei
Fundamental que, contra o disposto no art. 79, n® 03, eliminasse a articulagdo da Federagdao em
Estados federados ou o principio da participagdo destes na legislagdo, ou lesasse os principios
assentes nos arts. 1 e 20. Nao é necessario mostrar mais pormenorizadamente que a lei de
alteragdo, embora sendo ela propria uma norma constitucional formal, seria, num como no outro
caso, ‘inconstitucional”(lbidem, p. 52).
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a Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira — IPMF. Artigos 5% § 2°, 60, § 4° incisos | e IV, 150,
incisos lll, b, e VI, a, b, ¢ e d, da Constituicao Federal. | — Uma
Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada,
incidindo em violacdo a Constituicdo originaria, pode ser declarada
inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fungéo
precipua é de guarda da Constituicao (art. 102, I, a, CF). Il — A
Emenda Constitucional n® 03, de 17-3-1993, que, no art. 22, autorizou
a Unido a instituir o IPMF, incidiu em vicio de inconstitucionalidade,
ao dispor, no § 2° desse dispositivo, que, quanto a tal tributo, nao se
aplica ‘o art. 150, Ill, b e VI, da Constituicao, porque, desse modo,
violou 0s seguintes principios e normas imutéaveis (somente eles, nao
outros): [...].

Ressalte-se, novamente, que a Constituicdo protegeu a federacao inclusive

de proposta de emenda tendente a sua aboligcdo, sendo que, na matéria, conforme

assevera Regis Fernandes de Oliveira:

a competéncia do constituinte derivado encontra limites no conteido
das clausulas pétreas. Nao pode (assim) haver um ente federal
acima dos outros e que ndo se submeta as mesmas regras a que 0s
demais estdo sujeitos. Nao ha como se assegurar superioridade
juridicamente absurda, desconexa e irrita da Unido sobre os demais
entes federados. A harmonia é essencial para subsisténcia do pacto

federativo®.

Quebrada a harmonia a qual se refere o autor, ainda que por emenda

constitucional, de acordo com sua propria referéncia, ora acolhida em sua plenitude,

cumprird ao Supremo Tribunal Federal, como guardidao da Constituicao, dar-lhe

662

interpretacao adequada™”.

Com isso, entretanto, advirta-se, que nao se estd propugnando pela

existéncia de normas constitucionais inconstitucionais quando decorrentes do Poder

Constituinte Originario, o que implicaria, conforme destacou Paulo Bonavides, em:

[...] supremacia judicial absoluta, em derrogagdo ao principio da
separagdo de Poderes ou no estabelecimento de uma autoridade
hegeménica, de porte imperial, inconstrastavel, com poderes de
nulificar a vontade politica e legitima dos demais ramos da
soberania, retirando-lhes atribui¢des constitucionais privativas, que
sdo a base e a esséncia de um governo livre e de uma sociedade

pluralista e soberana®®.

T OLIVEIRA, ago. 2005, p. 226.

%2 |bidem, p. 226.

%63 BONAVIDES, 2004b, p. 224.
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Quanto as normas constitucionais que decorrem do Poder Constituinte
Origindrio, ainda que possam aparentar contradigdes, “o intérprete deve procurar
ajustar eventuais contradicées que aparegam como resultados parciais no processo
da concretizacdo de modo a harmoniza-las umas com as outras no resultado”®®,
considerando que o arcabouco de normas constitucionais “ndo € destituido de
tensbes nem esta centrado em si (in sich ruhend), mas forma, por outro lado,
provavelmente um todo integrado de sentido”®°. O Poder Constituinte Originario,
conforme refere o Ministro do Supremo Tribunal Federal Carlos Ayres Britto enfaixa
“um poder de construcdo e de delimitacdo normativa”, “por isso mesmo é que
somente ele é que irrompe no cenario politico para a epopéia juridica do comecar
tudo de novo, de sorte a trocar uma Constituicdo por outra e assim dar a totalidade

do Ordenamento Juridico um novo fundamento de validade”®®®

, ndo sendo este o
caso do Poder Constituinte Derivado. A atuacdo reformadora esta limitada pelas
matérias constitutivas das clausulas pétreas, dentre as quais € no que interessa ao
presente estudo, o principio federativo, “de par com as normas constitucionais que
dao o conteudo minimo de cada qual dessas clausulas de intangibilidade, pois ai

estamos diante dos principios que mais estabilizam a Constituigao™®’

, COmo aquelas
que asseguram e delimitam a autonomia financeira dos trés entes federados,
garantindo-lhes receitas préprias por meio de competéncias tributarias atribuidas a
cada um dos entes e receitas decorrentes de transferéncias, num federalismo fiscal
sistematizado de forma a admitir a competicdo eficiente, inovadora e equilibrada,
mas com mecanismos de cooperagao e participacdo, que conduzem a construcao
de uma sociedade justa e equilibrada.

Geraldo Ataliba destaca, ainda antes da Constituicao de 1988, que o principio
federativo, assim como o republicano, desempenham fungcdo de “transcedental
importancia, determinando inclusive com se devem interpretar os demais, cuja
exegese e aplicagdo jamais poderdo ensejar menoscabo ou detrimento para a forga,
eficacia e extensdo dos primeiros”. Referindo-se também ao principio federativo,

prossegue o autor com perfei¢ao:

% MULLER, Friedrich. Método de trabalho do direito constitucional. Porto Alegre: Sintese, 1999, p.

72.
%5 Ibidem, p. 72.
%% BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 97.
%7 Ibidem, p. 204.
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Sao repetidos, enfatizados, reforcados, reiterados e assegurados, até
as Ultimas conseqUéncias, por inUmeras outras disposicoes
constitucionais. Dezenas de preceitos do Texto Magno fixam seus
limites de eficacia e asseguram sua eminente superioridade. [...]
Implica igualdade juridica entre a Unido e os Estados, traduzida num
documento (constitucional) rigido, cuja principal fungédo é discriminar
as competéncias de cada qual, de modo a nao ensejar violagao da
autonomia reciproca por qualquer das partes (quer pela Unido, quer
pelos Estados). [...]

Relativamente a eles, tudo o mais é secundario, € mutavel por via de
emenda. Eles sdo perenes, eternos, imutaveis (juridicamente). Quer
isto dizer que sO por via revolucionaria, sé mediante quebra da
ordem juridica, podem eles ser alterados, atingidos, reduzidos,
modificados. [...]

Parece 6bvio, que a vedagédo nao tem o singelo e limitado sentido de
proibir que se postule direta e imediatamente a abolicdo de um ou de
ambos os principios (federacao e republica). Nao. Nao é sé isso. [...]
Na verdade, qualquer proposta de que indireta ou remotamente
tenda a abolir quer a federagdo, quer a republica é igualmente
proibida, inviavel e insuscetivel de sequer ser posta como objeto de
deliberagdo. Basta enfraquecé-las, reduzi-las, tender a esvazia-las,
reduzir-lhes a eficacia e ja deve ser fulminada de

inconstitucionalidade®®.

No mesmo sentido, Misabel de Abreu Machado Derzi igualmente refere que
“o federalismo é a pedra fundamental que, se quebrada, ou retirada, faz desmoronar

as demais normas do edificio juridico”®®®

, sendo limite ou marco que enforma o
poder tributario e, por conseguinte, limite a toda interpretacao®°. Ademais, a autora
refere que, o federalismo caso nao se atribua renda prépria as comunidades
parciais, se torna “oco e meramente formal®’".

O federalismo, conforme ja analisado, como instrumento de desconcentragao
do poder, serve ele proprio para a manutengcédo e a realizagdo de outros valores
constitucionais, que, por sua vez, embasam direitos fundamentais, dai sua
importéncia para o Estado brasileiro. Outrossim, a forma federativa encontra sua
sustentagdo na distribuicdo de competéncias entre os entes federados prevista na
Constituicao, a qual, sendo o federalismo brasileiro de cooperacao, embora também
competitivo, estabeleceu competéncias exclusivas para cada um dos entes e, ainda,
complexos mecanismos de cooperagao, que podem conduzir a dificuldades em sua

operacdo, as quais, todavia, devem ser superadas sem a desfederalizacdo do

868 ATALIBA, Geraldo. Eficacia dos convénios para isencéo do ICM. Revista de Direito Tributario, So
Paulo, v. 11/12, p. 99-123, 1980, p. 115-116.

%% DERZI, Misabel de Abreu Machado. Fundamentos da competéncia tributaria municipal. Revista de
Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 13-14, 1980, p. 99.

570 Ihidem, p. 99.

57" Ibidem, p. 105.
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Estado brasileiro, o que € vedado inclusive pela prépria Carta Constitucional. Sobre
o tema calha a licdo de Ernst Benda, embora se referindo ao Estado federal da
Alemanha, no seguinte sentido:

Se se trata de conseguir uma 6tima efetividade estatal, caberia
pensar em estruturas mais operativas. O suposto mérito dos
sistemas totalitarios consiste em sua capacidade para decidir mais
rapidamente que as democracias parlamentares. Mas, a luz da
experiéncia histéria tal vantagem perde rapidamente seu atrativo®’.

Assim, diante de argumentos e tendéncias centralizadoras, necessario
destacar a funcdo e a importancia do Supremo Tribunal Federal como intérprete
maximo da Constituicdo, sendo, no exercicio de tal funcdo, capaz de promover o
respeito e promover o equilibrio do federalismo previsto na Carta Constitucional,
bem como de facilitar a realizagao, a eficacia, da Constituicgo®’>.

Por fim, necessario destacar que a indispensabilidade da funcao do Supremo
Tribunal Federal, inclusive e em especial, em relacdo ao objeto central deste
trabalho, qual seja assegurar a federagdo e, notadamente, o federalismo fiscal
previsto na Constituicdo brasileira, deve ser construida sobre suas proéprias

decisoes, isto €, nas palavras de Gustavo Zagrebelsky:

Como guardia da constitucionalidade, a Corte Constitucional deve
ser a portadora fiel dos valores do direito, mas, ao mesmo tempo,
deve promover, na vida politica, a indispensabilidade da sua proépria
funcdo, sendo participe consciente deste escopo e sem
envolvimentos estranhos a propria posicdo imparcial, no
desenvolvimento de sua agao politica e de seu significado. Falharia
em seu escopo quem pensasse que o direito constitucional deve ou
apenas possa ser pensado isolando-o em uma perspectiva “pura”,
isto é, separado de sua base de eficacia [...]. Nem direito
constitucional é por si s6 eficaz: nao existe nenhum aparato capaz de
fornecer a ele um enforcement independente da dindmica politica.
[...] Aqui esta a razdo profunda da dupla natureza da justica
constitucional, judiciaria e politica ao um sé tempo, destinada a dar
integracdo a vida politica na constituicdo e, ao mesmo tempo, a

872 BENDA, Ernst. El estado social de serecho. In: BENDA, MAIHOFER, VOGEL, HESSE, HEYDE.
Manual de derecho constitucional. 2. ed. Tradugdo Antonio Lopez Pina. Madrid: Marcial Pons,
2001b, p. 504.

678 Nesse sentido, devem ser lembradas as licobes de Gustavo Zagrebelsky sobre interpretacédo
constitucional, dentre as quais se destaca que a interpretacdo constitucional € um meio para a
promog¢ao do valor da constituicdo enquanto unidade, bem como que a justica constitucional deve
facilitar, ndo tornar dificil, a realizagdo da constituicdo (ZAGREBELSKY, Gustavo. La giustizia
constituzionale. Bologna: Il Mulino, 1995, p. 39-61).
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adaptagdo continua da constituicido as exigéncias cambiantes da
vida constitucional®’*.

E, assim tem procedido a Suprema Corte, conforme serd demonstrado.

Dessa forma, foi abordada a competicdo fiscal horizontal danosa entre os
Estados brasileiros, “guerra fiscal”’, e seus efeitos perniciosos a federacdo brasileira
como um todo, que, muitas vezes, consubstanciou-se na concessao de “privilégios

odiosos”®”®

, embora a Constituicdo de 1988 tenha pretendido cessar o abuso na
concessdo de isencdes e incentivos®’®. O Supremo Tribunal Federal, demandado
por diversos Estados em relacao ao tema, firmou jurisprudéncia no sentido de que a
concessao unilateral por Estado-membro de beneficio fiscal relativamente ao ICMS é
inconstitucional, decidindo que: “[..] | — concessdao de beneficios fiscais
relativamente ao ICMS, por Estado-Membro ao arrepio da norma inscrita no art. 155,
§ 2, Xll, alinea g, porque nao observada a Lei Complementar n® 24/75, recebida
pela CF/88, e sem celebracdo de convénio: inconstitucionalidade™””.

Ainda sobre a “guerra fiscal” entre os Estados, dentre inUmeros precedentes
da Suprema Corte, necessario transcrever, por sintetizar a posicdo do Tribunal
relativamente ao tema, a ementa do acorddo proferido pelo Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do Tribunal Pleno na ADI n? 2.352-MC/ES, que teve como
Relator o Ministro Sepulveda Pertence, de 19 de dezembro de 2000, tendo como

Requerente o Governador do Estado de Minas Gerais, representado pela ilustre

7 Traducdo livre: “Come guardiana della costituzionalita della vita costituzionale, la Corte
costituzionale deve essere portatrice fedele dei valori del diritto; ma al contempo deve promuovere
nella vita politica l'indispensabilita della prdpria funzione, essendo partecipe consapevole, a questo
solo scopo e senza coinvolgimenti estranei alla propria posizione imparziale, degli sviluppi politici e
del loro significato. Fallirebbe il suo scopo chi pensasse che il diritto costituzionale debba o anche
solo possa essere pensato isolandolo in uma prospettiva ‘pura”, cioé scissa dalle sue basi di
efficacia [...]. Nessun diritto costituzionale € di per sé efficace: non esiste alcun apparato capace di
fornire ad esso un “enforcement” indipendente dalla dinamica politica. [...] Qui sta la ragione
profonda della doppia natura della giustizia costituzionale, giudiziaria e politca a un tempo,
finalizzata al compito della integrazione della vita politica nella costituzione e, al contempo,
all'adattamento continuo della costituzione alle esigenze mutevoli della vita costituzionale” (in
ZAGREBELZKY, 1995, p. 68).

%75 Gonforme denomina Ricardo Lobo Torres (TORRES, R., 2004, p. 302).

676 Ricardo Lobo Torres assinala que o recrudescimento a politica de concessdo de privilégios
odiosos ndo ocorreu apenas no Brasil, acentuando que: “[...] a ideologia das isengbes entrou em
declinio simultaneamente em diversos paises. O México, cuja Constituicdo proibia formalmente as
isengdes e que, nada obstante, as concedera abundantemente com base no argumento de que as
onerosas nao estavam proibidas, reformulou sua politica. Nos Estados Unidos a reforma do
Presidente Reagan em 1985 também diminuiu 0 niumero de isengbes e demais gastos tributarios.
Na Alemanha assiste-se ao movimento que a doutrina chama de “derrubada dos privilégios” (Abbau
der Steuerverglinstingungen)” (Ibidem, p. 303).

7 ADIN n? 1.179-1, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 13/02/2002, Rqte: Governador do
Estado de Sao Paulo, Rqdo: Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.
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tributarista Misabel de Abreu Machado Derzi, e, como Requerido, o Governador do
Estado do Espirito Santo:

ICMS: concessao unilateral de beneficios fiscais (incluida a outorga
de crédito presumido) por Estado federado: “guerra fiscal” repelida
pelo STF: liminar deferida.

1. A orientacdo do Tribunal é particularmente severa na repressao a
guerra fiscal entre as unidades federadas, mediante a prodigalizacdo
de isengbes e beneficios fiscais atinentes ao ICMS, com afronta a
norma constitucional do art. 155, § 2% Il, g, — que submete sua
concessdo a decisdao consensual dos Estados, na forma de lei
complementar (ADIn 84-MG, 15.2.96, Galvao, DJ 19.4.96; ADInMC
128-AL, 23.11.89, Pertence, RTJ 145/707; ADInMC 902 3.3.94,
Marco Aurélio, RTJ 151/444; ADInMC 1.296-Pl, 14.6.95, Celso;
ADINnMC 1.247-PA, 17.8.95, Celso, RTJ 168/754; ADInMC 1.179-RJ,
29.2.96, Marco Aurélio, RTJ 164/881; ADInMC 2.021-SP, 25.8.99,
Correa; ADIn 1.587, 19.10.00, Gallotti, Informativo 207, DJ 15.8.97;
ADInMC 1.999, 30.6.99, Galotti, DJ 31.3. 00).

2. As normas constitucionais, que impéem disciplina nacional ao
ICMS, sao preceitos contra os quais nao se pode opor autonomia do
Estado, na medida em que sao explicitas limitagées dela.

3. A invocada exigéncia constitucional de convénio interestadual (CF,
art. 155, § 29, 1l, g) alcanga a concessao por lei estadual de crédito
presumido de ICMS, como afirmado pelo Tribunal.

4. Concorréncia de periculum in mora para a suspensao do ato
normativo estadual que — posto inspirada na razoavel preocupacgéo
de reagir contra o Convénio ICMS 58/99, que privilegia a importacao
de equipamentos de pesquisa e lavra de petrdleo e gas natural
contra os produtos nacionais similares — acaba por agravar os
prejuizos igualmente acarretados a economia e as finangas dos
demais Estados-membros que sediam empresas do ramo.

Além dos inumeros precedentes citados no préprio julgado, cuja ementa foi
acima transcrita, outros (tais como: ADI 2.376-MC/RJ, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
de 04/05/2001, ADIN 2.439-MC/MS, Rel. Min. limar Galvédo, DJ de 14/09/2001, ADI
2.377-MG, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 07.11.2003) expdem a posicao do
Supremo Tribunal Federal no sentido de garantir o equilibrio federativo, violado pela
competicdo fiscal danosa, buscando assegurar a efetividade das normas
constitucionais que tratam da concessao de beneficios fiscais.

A demonstragdo da relevancia do papel do Supremo Tribunal Federal no
estabelecimento de limites a competicdo fiscal entre os Estados &€ comprovada pela
crescente demanda dos Estados pela atuacao da Corte Suprema em tal matéria.

Nesse sentido, em 22 de margo de 2005, o Supremo Tribunal Federal
suspendeu a eficacia de dispositivo do Decreto n® 35.528/2004, do Estado do Rio de

Janeiro, por ofensa ao disposto nos artigos 1° e 152 da Constituicado Federal, nos
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autos da ADI 3.389, ajuizada pelo Governador do Estado de Minas Gerais. Tal
Decreto revogava beneficio fiscal atinente ao café torrado ou moido, devidamente
autorizado pelo Convénio ICMS n® 128/94, do CONFAZ, que dispbe sobre o
tratamento para as operagdes com mercadorias que compdéem a cesta basica,
autorizando os Estados a estabelecer carga tributaria minima de 7%, mas
determinava que, nas saidas internas de café torrado ou moido, produzido em
estabelecimento industrial localizado no Estado do Rio de Janeiro, ficasse reduzida a
base de calculo do ICMS de forma que a carga tributaria efetiva correspondesse a
7%. Assim, referido Decreto, conforme referiu o Min. Joaquim Barbosa, Relator,
além de revogar genericamente o beneficio fiscal autorizado pelo Convénio,
estabeleceu critério, para o gozo do beneficio, o do local do produto industrializado
e, por conseguinte, infringiu o disposto no art. 152 da Constituicdo Federal, que
determina ser vedado aos Estados “estabelecer diferenga tributéria entre bens e
servicos de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino” (DJ
22.03.2005). Posteriormente, em 16.02.2006, A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI 3.673-RN) atacando a mesma norma estadual do Rio de Janeiro foi ajuizada
pela Governadora do Rio Grande do Norte, tendo sido apensada a ADI 3.389.

Ainda, no inicio de 2006, mais precisamente em 16.02.2006, a Governadora
do Rio Grande do Norte ajuizou a ADI 3.674 impugnando o disposto no § 5° do art.
12 da Lei fluminense n® 4.181/03, que acrescentou os §§ 4° e 5° do art. 14 da Lei n®
2.657/1996, bem como o art. 1° e paragrafo unico do Decreto n® 36.454, reduzindo
para a aliquota de ICMS do querosene de aviagao (QAV) para 3% naquele Estado,
induzindo que as empresas passem a abastecer onde ha a redugao da aliquota em
detrimento de outros Estados, segundo argumenta o autor da agao. Ainda nao houve
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal sobre o mérito da acéo.

Igualmente, na ADI 3.664, distribuida ao Min. Cezar Peluso, em 03.02.2006, o
Governador do Estado do Parana tacha de inconstitucionais dispositivos do Decreto
n® 28.104 do Estado do Rio de Janeiro, que alterou o Regulamento do ICMS do
Estado do Rio de Janeiro, concedendo unilateralmente beneficio fiscal aos
contribuintes, que exercem exclusivamente atividade industrial de refino de sal para
alimentagdo, em afronta ao disposto no art. 155, § 2° Xll, “g”, da Constituicao.
Argumenta o Governador do Parana, Roberto Requido, que, com tal medida: “ficam

os estados destinatarios das mercadorias obrigados a arcar com o crédito do
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imposto ndo recolhido no estado de origem™’®. Ndo houve apreciacdo do pedido
liminar formulado na agédo. Do mesmo modo, em novembro de 2005, o Governador
do Estado do Paranda, por meio da ADI 3.607, distribuida a Min. Ellen Gracie, cujo
pedido liminar ndo foi apreciado até a presente data, ataca dispositivos do Decreto
n® 1.721/2004, do Estado de Santa Catarina, que estariam infringindo ao disposto
nos artigos 1°, 18, 146, lll, “a”, 150, § 62, Il, 152, 155, § 2¢, Xll, “g”e 170, |V, todos da
Constituigao.

Também no més de fevereiro de 2006, o Procurador-Geral da Republica,
atendendo a solicitagdo da Federacao das Industrias do Rio de Janeiro, ingressou
com a ADI 3.676, distribuida ao Min. Carlos Britto, cujo pedido liminar ainda nao foi
apreciado, questionando disposicdes do Decreto n® 49.612/2005, com alteragéao
introduzida pelo Decreto n® 49.709/2005, ambos do Estado de Sao Paulo, por
introduzir unilateralmente beneficio fiscal em favor de estabelecimentos industriais
localizados no Estado de Sao Paulo, infringindo ao disposto no art. 155, § 29, XIlI, “g”,
da Constituigéo.

O recurso ao Supremo Tribunal Federal com o escopo de conter conflito
federativo entre entes federados também foi utilizado, em larga medida, pelos
Estados-membros em ag¢des que envolveram querela entre estes e a Unido Federal
no que diz respeito aos contratos de renegociagao de dividas firmados entre eles.
Nesse sentido, os Estados de Alagoas (Peticdo n® 1.662), da Bahia (Acao Cautelar
n® 268), de Goias (Acao Cautelar n? 921), de Minas Gerais (Peticao n® 1.665), do Rio
Grande do Sul (Acoes Civeis Originarias n? 545, 548 e 552, e Acao Cautelar n® 282)
e do Rio de Janeiro (Agravo Regimental na A¢ao Civel Originaria n® 615, Questado de
Ordem na Medida Cautelar n® 2.600, Agravo Regimental na Acdo Cautelar n° 6,
Acéao Cautelar n® 231), dentre outros, buscaram debater frente ao Supremo Tribunal
Federal os termos em que renegociaram suas dividas frente a Unido Federal.

Na Acao Civel Originaria n® 545/RS, o Min. Carlos Velloso, em 10/02/99, em
decisao liminar, deferiu o pedido formulado pelo Estado do Rio Grande do Sul, nos

seguintes termos:

[...] Preliminarmente, configura-se, no caso, a competéncia originaria
do Supremo Tribunal Federal: tem-se acao entre Estado-membro e a
Unido Federal (CF, art. 102,l, f), certo que estao em debate, no

678 Consultor Juridico <http://conjur.estadao.com.br/static/text/41673?display_mode=print>. Acesso
em 16 mar. 2006.
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litigio entre a Unidao e o Estado-membro, principios
constitucionais embasadores do pacto federativo, dos quais o
Supremo Tribunal Federal é o guardiao maior. Passo ao exame
do pedido. Sustenta-se, na inicial, que estaria configurada, na
hipétese, a forga maior como causa autorizativa de inexecugao do
contrato. Disposicdes constitucionais sao, também, invocadas em
favor da tese posta na inicial. A alegacao de lesao a direito, so por si,
implica a invocagdo do principio da inafastabilidade do controle
judicial (CF, art. 52, XXXV), com o surgimento, em conseqiiéncia, do
direito de acao em favor do ora autor, agao que, segundo esta dito na
inicial, serd proposta no prazo de trinta dias. Os argumentos
invocados em favor do depésito prévio, ora requerido, sao
relevantes. Ademais, o depdsito ndo causa prejuizo a parte contraria.
Ao contrario, garante o seu direito, se vencedora na acao. Esclareca-
se, de outro lado, que o quantum ora depositado representa parcela
da divida que vencera amanha, dia 15.01.99. O pedido é de ser,
portanto, deferido. Do exposto, defiro o pedido. [...] (grifei).

N&o obstante o precedente favoravel em relacdo ao Estado do Rio Grande do
Sul, em 24.02.1999, na Peticao n? 1.665, a Corte Suprema indeferiu o pedido liminar
formulado na medida cautelar ajuizada pelo Estado de Minas Gerais perante o
Supremo Tribunal Federal preparatéria de acao principal que seria intentada tendo
como objeto a declaragao de nulidade, bem como a revisao de clausulas do contrato
de renegociacdo das dividas do Estado frente a Unido Federal que, segundo
alegado, violariam frontalmente dispositivos constitucionais, notadamente aqueles
inerentes ao pacto federativo e a autonomia dos Estados-membros. Segundo
constou no julgamento, de 15.02.1999, DJ 24.02.1999, p. 58, o Estado de Minas
Gerais alegava que:

[...] esses contratos, por estabelecerem garantias de auto-execugéo,
violaram o0s principios constitucionais norteadores do pacto
federativo, impondo condigdes draconianas e de impossivel
cumprimento a ponto de inviabilizar o cumprimento de obrigacdes
tipicas do Poder Publico, como as previstas no artigo 23 da Carta
Magna, e de quebrar a harmonia entre as unidades federativas. [...]
Invoca o modelo do federalismo cooperativo que pressupde lealdade
reciproca e solidariedade entre os entes federativos, para salientar
que nos contratos entre eles ndo se aplica, na sua totalidade, o
referido principio, nem a justica comutativa, mas, sim, a justica
distributiva. [...] Alega que essa retencdo incondicional e absoluta
viola o caput do artigo 160, o artigo 167, IV, e § 49 todos da
Constituicao Federal, bem como o principio federativo. Entende o
Estado de Minas Gerais que a vedacao contida no caput do artigo
160 da Carta Magna nao pode ser afastada pela ressalva de seu
paragrafo Unico que, assim, permitiria @ Unido condicionar a entrega
dos recursos proprios do Estado ao prévio pagamento dos créditos
dela, porque entdo esse paragrafo anularia o principio do caput. A
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interpretacdo teleoldégica impde que, havendo dois tipos de
transferéncia federal para os outros entes politicos da federagdo — as
transferéncias obrigatérias (do que originariamente pertence a esses
entes, sendo apenas arrecadado pela Unido) e as transferéncias
voluntarias (do que decorre de convénio ou pacto especifico que visa
a suplementar recursos para determinado programa, havendo, pois,
transferéncia voluntaria desses recursos)—, o paragrafo Unico desse
artigo 160 (que nao repete a expressao “recursos atribuidos nesta
Secdo”, mas alude apenas a ‘“recursos”) s6 se aplica a essas
transferéncias voluntarias. [...] Salientar que, apesar da aparente
licenca da Constituicdo para a retencdo dos fundos federais dos
Estados, ainda que ele tenha outras fontes de receita, a acdo da
Unido s6 se legitima se houver descumprimento injustificado do
pagamento. A autorizacdo do Estado de Minas Gerais para a
expropriagéo de sua receita propria afronta a Constituicdo, o mesmo
ocorrendo com a expropriacdo exercida pela Unido. Tudo isso a
ofender a autonomia do Estado-membro no concerto federativo.

O Supremo Tribunal Federal, em julgamento monocratico do Min. Moreira
Alves, que, conforme ja referido, indeferiu a liminar, entendeu que estando os
contratos embasados em disposi¢cées da Lei n® 9.497, de 11 de setembro de 1997,
que estabeleceu os critérios para a consolidacao, a assung¢ao e o refinanciamento,
pela Unido, da divida publica mobiliaria e outras das quais tratou a lei, de
responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal, que gozam de presuncao de
constitucionalidade e, ndo havendo a demonstracdo de “razdes constitucionais
porque o requerente ndo poderia ter celebrado o contrato” com as referidas
clausulas, ndo estaria presente o fumus boni juris. Além disso, no referido
julgamento, assentou que néo estaria violado o disposto no caput do artigo 160 da
Constituicdo que veda a retencdo ou qualquer restricdo a entrega dos recursos
atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, pois é “a prépria
Constituicdo que permite a vinculagéo dessas receitas proprias e desses recursos
nao so6 para a prestacao de garantia a Unidao Federal, mas também para pagamento
de débitos para com esta”.

Referido julgamento teve repercussdo nacional®”®, visto que o bloqueio dos
repasses de recursos da Unido para os Estados, haja vista a importancia das
receitas decorrentes de transferéncias intergovernamentais na receita disponivel dos
Estados-membros, implica em séria restricdo a autonomia financeira das referidas
unidades federativas, de sorte que a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal aos

dispositivos da Constituicdo Federal, artigos 160, paragrafo Unico, e 167, § 4°, que

§7° CONTI, 2001, p. 117.
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excepcionam a regra da nao retengao (art. 160, caput) e da néo vinculagdo ou nao
afetacdo de receita de impostos (art. 167, inciso V), regras estas que visam a
preservar a autonomia financeira das unidades federadas®®, tem importancia
fundamental na conducdo do equilibrio federativo, tendo o Supremo Tribunal
Federal, na interpretacdo que sufragou, acabado por acolher tese no sentido do
fortalecimento do poder da Unido Federal frente aos Estados-membros.

Também, em julgamento monocratico, publicado no Diario de Justica de 19
de fevereiro 1999, da lavra do Ministro Marco Aurélio, da Peticao n® 1.662, medida
cautelar ajuizada pelo Estado de Alagoas em face da Unidao Federal, a posicao
externada foi no sentido de que: “[...] A Carta da Republica, em face do preceito do §
4° do artigo 167, viabiliza a vinculagdo de receitas, na espécie. [...]".

Por sua vez, assegurando a autonomia dos entes federados, na Medida
Cautelar (Pet 2366 MC/RJ) ajuizada, perante a Suprema Corte, pelo Estado do Rio
de Janeiro em face da Unidao Federal, em decisdo monocratica, o Ministro Nelson
Jobim, DJ 28.06.2001, declarou que: “qualquer medida obrigue o Estado a
prosseguir filiado ao PASEP viola, em principio, esta autonomia e, por
consequéncia, os principios de auto-organizacéo e auto-administragdo que orientam
pacto federativo”.

Nas Acdes Cautelares n? 231/RJ e n? 921/GO, ja mencionadas, em decisdes
monocraticas, ambas da lavra do Ministro Relator Marco Aurélio, confirmadas pelo
Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, publicadas, respectivamente, no DJ de
14.04.2004 e de 09.09.2005, a Corte Suprema deferiu as liminares pleiteadas pelos
Estados em face da Unido Federal para excluir do conceito de “Receita Liquida
Real”, que determina o percentual mensal do pagamento da divida publica dos
Estados em relagdo a Unido, os recursos destinados ao Fundo de Combate e
Erradicacado da Pobreza, ordenando a Unido que “se abstenha de reter, bloquear ou
por qualquer modo ou expediente apropriar-se de fracdo ou percentuais de receitas
ou recursos do Fundo de Combate a Pobreza no citado Estado, deixando, também
de impor qualquer sancao pela ndo transferéncia de valores do mencionado Fundo”
(AC n? 231/RJ).

Outrossim, merece referéncia, relativamente ao desvio dos recursos

arrecadados na cobranga da Contribuigdo de Intervengao no Dominio Econémico na

580 CONTI, 2001, p. 120-123.



193

importagdo e comercializagdo de petréleo e derivados, gas natural e derivados e
alcool combustivel (CIDE) pela Unido de suas finalidades constitucionais
especificas, o acérdao do Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, proferido na
ADI n® 2.925-8-DF, ajuizada pela Confederacdo Nacional do Transporte — CNT,
publicado no DJ de 04.03.2005, que teve como Relator para o acordao o Ministro
Marco Aurélio, na qual se buscou a guarda da Constituicao pela Suprema Corte, sob
o argumento de que a lei orcamentaria federal estaria por conflitar, de modo direto,
com o disposto no art. 177, § 42, da Constituigao. No referido julgamento, o0 Supremo
Tribunal Federal decidiu ser inconstitucional lei orcamentaria que implique abertura
de crédito suplementar em rubrica estranha as destinacdes especificas da CIDE
estabelecidas na Carta Constitucional, art. 177, § 4°, inciso Il, alineas a, b e c, de
sorte que o Governo federal s pode gastar o produto da arrecadacao da referida
contribuigdo nas finalidades especificas previstas na Carta Constitucional.

Ainda no que diz respeito as relagbes envolvendo conflitos federativos entre
os Estados-membros e a Unido Federal, merecem destaque as recentes demandas
de vérios entes subnacionais intentadas junto ao Supremo Tribunal Federal, nas
quais requerem, em linhas gerais, que a Unido pague indenizacdo pelas perdas
financeiras decorrentes da desonerag¢ao de ICMS nas operagbes de exportagcao, sob
o fundamento de que o ente federal ndo estaria entregando aos Estados a
integralidade dos créditos a que teriam direito, conforme critérios estabelecidos no
art. 91 do ADCT, com a redacao dada pela EC n? 42/03, e na LC n® 87/96, com a
redacao dada pela LC n? 115/2002. De tais agbes, sdo exemplos as Acdes Civeis
Originarias n® 779, ajuizada pelo Estado do Rio de Janeiro, n® 812, que ingressou o
Estado de Mato Grosso, e n? 792, ajuizada pelos Estados do Parana, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul, sendo que a matéria ainda nao
recebeu apreciacao de mérito pelo Supremo Tribunal Federal. Especificamente, na
ACO n® 792, os Estados do Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Mato
Grosso do Sul buscam a declarag&o do direito a compensagéao integral dos prejuizos
decorrentes da desoneragao do ICMS nas exportagcbes, promovida com a edicao da
Lei Complementar n® 87/96, constitucionalizada pela Emenda Constitucional n®
42/2003, que deu nova redacdo ao artigo 155, § 2° X, a, da Constituicdo Federal.
Alegam que, sendo tais Estados exportadores de produtos in natura e semi-
elaborados (definidos em lei complementar), sofreram consideraveis perdas
arrecadatorias apos a edicdo da Lei Complementar n. 87/96, cujos critérios para
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compensagdao de tais perdas pela Unido nunca foram suficientes para a
compensagao integral de tais prejuizos, sendo que, de 1996 a 2004, o montante
acumulado de perda dos Estados representaria 100 bilhdes de reais, tendo a Unido
compensado apenas 39 bilhdes e, por conseguinte, em face da atual sistemética de
entrega de valores adotada pelo ente central, reduzida restou a autonomia financeira
dos Estados-membros, que é base do sistema federativo. Asseveraram, ademais,
que, se de junho de 1997 a julho de 1998 a Uniao atribuiu aos Estados o percentual
de 46,9% a titulo de ressarcimento das perdas apuradas nas exportacoes
desoneradas, percentual este, aproximadamente, mantido nos anos subsequentes
(47,2% — 1998/1999, 44,2% — 1999/2000, 54,8% — 2000/2001, 49,9% — 2001/2002),
a partir de 2002/2003, tais percentuais passaram a ser bastante reduzidos para
29,3% e, em 2003/2004, para 18,7%, sendo que, nos anos subsequentes, por forca
do disposto na Lei Complementar n® 115/2002, os valores foram e serdo definidos
nas Leis Orgamentdrias Anuais da Unido. Até a presente data nao houve
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, trazendo-se o
exemplo a fim de demonstrar como a Suprema Corte, cada vez mais, tem sido
demandada em situa¢des que introduzem “a instabilidade no equilibrio federativo” ou
“a ruptura da harmonia que deve prevalecer nas relagbes entre as entidades
integrantes do Estado Federal”, conforme expressodes utilizadas pelo Ministro Celso
de Mello, em decisdo monocrética, proferida na ACO 597/SC, DJ de 17/03/2000,
promovida pelo Banco de Brasilia S/A em face do Estado de Santa Catarina, na qual
se examina a aplicabilidade a lide proposta perante a Corte Suprema do disposto no
art. 102, inciso |, f, da Constituicdo Federal, e, por conseguinte, o0 que o Ministro
denomina, com perfeicao, do exercicio pelo Supremo Tribunal Federal do “papel de
Tribunal da Federagao”.

Assim, por todo o exposto, ndo restam duvidas de que, contemporaneamente,
o Supremo Tribunal Federal tem sido chamado a exercer, com énfase, o papel de
“Tribunal da Federacédo” e, especialmente, no que pertine ao federalismo fiscal,
como se demonstrou nas demandas envolvendo a competi¢cdo horizontal danosa, as
negociagdes da divida publica entre os Estados e a Unido e a compensacéo integral
das perdas decorrentes da exoneragao de ICMS sobre as operacgdes de exportagao.
Destarte, em se considerando as questdes que ainda estdo pendentes de
apreciacao definitiva pela Suprema Corte e outras que podem sobrevir na hipbtese

de virem a ser aprovadas outras emendas constitucionais em matéria que afete o
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federalismo fiscal brasileiro, ndo se pode deixar de reconhecer que, embora
evidentemente nao se possa creditar a permanéncia da crise federativa ou sua
atenuacao as fungdes do Supremo Tribunal Federal como guardido da Constituicao
e, por conseguinte, da federagdo, de sua atuacdo certamente dependera grande
parcela da moldura que sera dada a federacao brasileira e para a qual se espera
seja mantida a unidade nacional sem prejuizo das autonomias estaduais e
municipais.
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CONCLUSAO

1. Acreditar na existéncia de um modelo Unico de Estado federal € uma
falacia, ndo existindo um modelo Unico de Estado federal, embora algumas
caracteristicas sejam inerentes as diversas federagdes existentes mundialmente, o
que permite assim classifica-las.

2. Como caracteristicas essenciais de um Estado federal, pode-se arrolar: (a)
sobreposicao de duas ou mais ordens juridicas atuando diretamente, incidindo sobre
os cidadaos do Estado federal; (b) fundamento de validade do Estado federal
encontra-se na Constituicdo, da qual decorre a autonomia de todos os entes
federados, aos quais sdo atribuidas competéncias proprias que Ihes garante agir de
forma autbnoma, sem subordinagao entre as diversas esferas de poder; (c) garantia,
na Carta Constitucional, do poder de auto-organizacao aos entes subnacionais, que
poderao elaborar suas préprias Constituicées, a qual ndo decorre do poder central,
mas da propria Constituicdo; (d) atuagdo do poder central apenas em matérias em
relacdo as quais a atuacado dos entes publicos de esferas mais prdoximas das
populagdes locais seja menos eficiente; (e) garantia pelo Poder Judiciério dos limites
em que exercida a parcela de poder atribuida a cada ente federado pela
Constituicédo; (f) soberania atribuida ao Estado federal como um todo e ndo aos
entes federados nessa condicao; (g) instituicbes que garantam a participacao dos
entes federados subnacionais na formacao da vontade geral.

3. Além dos referidos elementos gerais, cada Estado federal tera suas
caracteristicas e principios proprios que lhe dardo conteudo, dependendo da
concepcgao de federacdo tracada pela Constituicdo de cada pais e da atuagéo das
instituicbes que o asseguram, as quais permitirdo adaptar a federacao a diversas
realidades histéricas, politicas, sociais, culturais e econbémicas, garantindo a

preservacao de sua esséncia.
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4. A compreensdo do federalismo brasileiro depende da andlise de suas
origens histdricas, culturais e politicas, de suas Constituicdes e de seu contexto
atual. Tal compreensdo € imprescindivel para que seja possivel, numa etapa
posterior, a propositura de solu¢des aos seus problemas.

5. A identificacdo das peculiaridades e das caracteristicas proprias da
federagdo brasileira, considerando que ndo hd um modelo a priori de federagéo,
necessita de uma abordagem comparativa de sistemas com caracteristicas
marcantes tanto de competicao entre os entes federados, enraizados no federalismo
dualista classico, quanto de cooperacao, engendrados no federalismo tipico do
Estado Social, isto €, no federalismo do tipo cooperativo.

6. A federacao norte-americana é marcada, em sua conformacéo classica, por
um federalismo dual, baseado na atuagao independente e em posicao igualitaria dos
diferentes centros de governo, limitando-se os poderes do governo central por meio
da enumeracao de suas competéncias diretamente na Constituicao, reservando-se
todos os demais poderes aos Estados, embora as legislagdes estaduais ndo possam
contrariar a Constituicao, as leis e os tratados da Nag&o. Havendo diferentes niveis
de governo, que compartilham de poder politico dentro do espago delimitado pela
Constituicdo, a Suprema Corte, como intérprete da Carta Constitucional, garantira a
atuacao do governo central livre da interferéncia indevida dos Estados no ambito de
suas competéncias, sendo arbitro do federalismo norte-americano. O grande escopo
anunciado do federalismo norte-americano, desde sua origem, € manter a unidade
sem uniformidade, num sistema de freios e contrapesos que se estabelece entre os
Estados e o governo central, o qual garante a desconcentragcao do poder, aproxima
0 governo do povo e, ainda, estimula as praticas inovadoras, que, posteriormente,
poderao ser disseminadas para outros entes do mesmo ou de diferente nivel.

7. As guerras mundiais e interna, os periodos de depressao econdémica, 0
crescimento do numero de Estados e o aumento do peso financeiro do governo
central, especialmente no New Deal, fortaleceram o papel do governo central no
federalismo norte-americano. A necessidade da intervencdo governamental nos
assuntos econbmicos e sociais, em escala nacional, implicou a insercao de
mecanismos de cooperagdo no federalismo dualista classico, transformando-o,
especialmente a partir da Presidéncia de Roosevelt, num federalismo mais
cooperativo, cujo principal instrumento sdao as subvencgdes federais condicionadas,

que financiam politicas publicas estaduais e locais. Atualmente, véarios autores,
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dentre os quais Jorge Miranda, Richard A. Musgrave, Sanford F. Schram e Joseph
W. Westphal, tém referido a tendéncia de devolucao de poderes aos Estados, haja
vista a pressédo pela reducdo do orcamento federal e pelo retorno aos niveis
estaduais e locais das responsabilidades fiscais, embora haja resisténcia a tal
movimento, em especial por parte dos Democratas, contrarios a reducao do papel do
governo central em matéria de relevancia nacional, tais como educagéo, prote¢do ao
meio-ambiente, bem-estar, etc. Tal tendéncia tem sido assegurada pela Suprema
Corte, com énfase, a partir de anos 90, sob a lideranca de Willian Rehnquist, com
uma interpretacao limitativa dos poderes do Congresso em regular matérias de
competéncia dos Estados. Certo é que a experiéncia federativa norte-americana nao
€ imune a problemas, dependendo suas solugdes das instituicoes nas quais esta
embasado seu funcionamento.

8. A federacdo alema, com estrutura construida no periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial, desenvolveu-se sob um nivel relativamente elevado de
homogeneidade social e econémica, o que conduziu a um alto nivel de centraliza¢ao
do sistema, com arranjos intergovernamentais que apresentam muitas
caracteristicas similares aos de Estados unitéarios, dentre os quais a uniformidade
legislativa em quase todas as matérias relevantes e do sistema tributario. O Estado
federal na Alemanha organiza-se em dois graus (Ldnder — Estados e Bund —
federagdo), sendo que os Estados devem observar, em sua auto-organizagao,
principios bdésicos, tais como o0s da garantia aos direitos fundamentais, da
democracia, do Estado de Direito e das elei¢des diretas para o provimento de cargos
politicos representativos dos cidadaos.

9. A cooperagéao € fundamental nas relacdes entre os Estados e a federacao,
dai ser o federalismo alemdo marcadamente cooperativo, embasado numa
preocupagao em manter um Estado federal de equilibrio, com respeito as minorias e
que assegure uniformidade nas condi¢des de vida para todos os cidadaos. A tonica,
assim, diferentemente da federagcdo norte-americana, ndo é a diversidade e
autonomia dos Estados. Dessa forma, assume papel de extrema relevancia em tal
sistema federativo o Conselho Federal da Alemanha (Bundesrat), que € érgéo de
influéncia dos Estados na federagéo, sendo os representantes estaduais diretamente
designados pelos Estados, atuando de forma cooperativa tanto no processo
legislativo quanto em inUmeras outras medidas de participacao que cabem ao 6rgao.
O Conselho Federal revela-se ainda mais essencial ao funcionamento do Estado
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federal, na medida em que se adota um sistema de reparticdo de competéncias que
compreende as formas gerais da legislacdo exclusiva e concorrente, sendo a maior
parte da legislacdo de competéncia da federacdo e a essencialidade da
administragdo (execugao) cumpre aos Estados. O Tribunal Constitucional Federal
também exerce funcédo importante no Estado federal da Alemanha, destacando-se
seu papel na construgdo do “principio da conduta amistosa federativa”
(Bundestreue). A centralizacado do federalismo na Alemanha pode ser percebida nas
relagdes fiscais entre os entes federados, sendo que os Estados tém competéncias
reduzidas, especialmente em matéria tributaria, o que diminui as possibilidades de
experimentacdo em nivel menor e de concorréncia saudavel entre os entes
federados. A maior parte da receita tributaria € comum a federagao, aos Estados e
aos municipios, sendo que apenas tributos de baixa importancia sdo direcionados
diretamente aos Estados, com o que se reduz a complexidade do sistema tributério.
Conta-se, ainda, no federalismo alemao, com um amplo sistema de compensacao
financeira vertical e horizontal, bastante criticado, tendente a corrigir desequilibrios
econOmicos entre os entes federados. A partir dos anos 70 e, posteriormente, com a
reunificacdo da Alemanha e as assimetrias federativas que dai decorreram, bem
como com a inser¢do da Alemanha na Unido Européia, intensificaram-se as
propostas de reformas ao federalismo, tendentes ao fortalecimento da autonomia
dos Estados, a separagdo de competéncias entre a federagdo e os Estados e a
maior liberdade financeira a todos os entes federados. Enfim, propde-se a
substituicao do federalismo cooperativo por um federalismo mais competitivo, que dé
liberdade de manobra nas atividades e relacdes externas, criticando-se o0 excesso de
cooperacao que nao admite a diversidade socio-econémica e cultural mesmo que
limitada a sua contribuicdo para o bem-estar geral.

10. Assim, demonstrado que ndo ha um “modelo” de federacdo imune a
criticas e problemas em sua pratica, h4 que se analisar as reais caracteristicas do
Estado federal brasileiro, sendo que as solugdes para seus problemas dependerdo
de ajustes que as preservem, assim como assegurem 0s principios constitucionais
que dao conteudo ao principio federativo, elevado a clausula pétrea pelo constituinte
nacional.

11. O Estado federal brasileiro, embora instituido ndo por agregagdo, como
ocorreu nos Estados Unidos, sempre manteve presentes, desde sua formacao
inicial, tracos de descentralizacdo, em especial no que diz respeito as receitas
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tributarias préprias. A federacdo nao foi uma realidade de Direito imposta ao Pais,
mas se assentou em aspiragdes descentralizadoras e em acontecimentos histéricos
que declaravam tais anseios, 0s quais foram cessados por movimentos
centralizadores e, nos anos iniciais da Republica federativa, especificamente pelas
intervengdes federais nos Estados.

12. Diante do referido perfil do federalismo brasileiro, aos Estados, desde a
Constituicao de 1891, garantiu-se competéncia exclusiva para instituicdo de
impostos, sendo que a principal fonte de arrecadacéo tributaria da época, o imposto
de exportacéo, era garantida aos Estados. Aos entes subnacionais sempre buscou-
se, nas Cartas Constitucionais, garantir autonomia para adotar politicas fiscais
préprias.

13. O inicio de um movimento centralizador comegou em 1926 com a reforma
constitucional que impds limitagdes a autonomia dos Estados, fortalecendo o poder
central e ampliando as hipdteses de intervencdo federal. Tal movimento foi
acentuado com a Revolugcdo de 1930, que desencadeou um periodo de forte
concentracdo de poder no ente central, estimulado pela incapacidade das
oligarquias estaduais de administrar a crise das finangas publicas estaduais que
decorreu da superproducao do café e da Grande Depressao. Nessa linha, também a
Constituicdo de 1934, embora mantendo a opgao federativa, teve tendéncia
centralizadora, ampliando os poderes federais, inserindo-se num quadro mundial
que exigia maior interferéncia governamental nos assuntos econémicos e sociais e,
por conseguinte, o ingresso de mecanismos de cooperacdo na federagcdo. No
entanto, a Carta de 1934 manteve na competéncia tributaria estadual tributos de
grande importancia, tal como o imposto de vendas e consignacoes (IVC), bem como
assegurou a autonomia dos Estados para fixar a prépria politica tributaria e fiscal.

14. Na Constituicado de 1937, a federacdo no periodo do Estado Novo foi
mantida mais formalmente do que materialmente. As disparidades regionais do
periodo, em que a federacdo era meramente nominal, resolviam-se por meio de
transferéncias ad hoc e de dotagdes orcamentdrias. Em 1940, atribuiu-se
competéncia a Unido para a instituicdo do imposto Unico sobre combustiveis,
repartindo-se o produto arrecadado entre Estados e municipios, em cumprimento ao
disposto no artigo 20 da Constituicdo de 1937, recursos estes a serem aplicados na

conservacgao e desenvolvimento de rodovias, 0 que marcou um inicio de cooperagao
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financeira entre os entes federados. Em 1946, a Constituicao incorporou o principio
da cooperagao ao federalismo brasileiro.

15. Denomina-se federalismo fiscal o desenho institucional que privilegia a
descentralizacao de atribuigcdes e de receitas a entidades subnacionais autbnomas.
A descentralizacao fiscal esta intimamente vinculada a capacidade tributaria propria
e, esta, por sua vez, a responsabilidade no gasto. Governos subnacionais que
dependem de receita propria para o custeio de suas despesas tendem a ter um grau
mais elevado de responsabilidade fiscal com menores déficits que governos mais
dependentes de transferéncias. Assim, um dos beneficios econémicos, apontados
pela teoria das finangas publicas, em conferir autonomia aos entes federados é que
ela gera uma concorréncia saudavel entre os entes federados, que competem entre
si por incentivos, autonomia na tomada de decisdes, investimentos publicos e
privados, de sorte que um maior grau de concorréncia no setor publico faria com que
a alocacao dos recursos se tornasse mais equitativa e eficiente. Além disso, a forma
federativa tende a maior eficiéncia na alocag¢ao dos recursos publicos, atendendo-se,
por meio dela, de forma mais adequada as preferéncias locais, conectando-se mais
diretamente os recursos com seus beneficios e submetendo-se os gestores publicos
ao controle mais préximo de seu eleitorado.

16. Embora a atribuicdo de receitas préprias aos entes federados seja
reputada como extremamente importante para alcangar os beneficios econémicos
apontados pela teoria, a autonomia ampla para instituir, regular e administrar
impostos conferida aos entes subnacionais, quando excessiva, pode implicar
distorcbes econdmicas, complexidade e injustica, reduzindo o potencial de
equalizacao, no sistema tributario. Dai a existéncia de outros mecanismos para
assegurar a autonomia financeira dos entes federados, que se conjugam ao
primeiro, como o da reparticdo do produto da arrecadacao entre varios entes de
forma direta ou indireta, esta por meio de fundos.

17. A Constituicdo de 1988 é marcada por uma descentralizagdo de receitas
fortemente embasada em mecanismos de transferéncias de receitas, isto &, de
colaboragéo entre os entes federados. Ademais, a Carta Constitucional ampliou as
matérias de legislacdo comum a Unido e aos Estados e atribuiu a Unido
competéncia para legislar sobre normas gerais em varias matérias e aos Estados, a
legislacao complementar, exigindo que ajam de forma coordenada, o que é tipico de
um federalismo do tipo cooperativo. O federalismo cooperativo, no Brasil, encontra
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fundamento constitucional também no principio da dignidade da pessoa humana,
pois a cooperacdo é essencial para assegurar a todos os cidadaos no territério
nacional condigbes de vida digna. Outrossim, sendo a redugédo das desigualdades
sociais e regionais objetivo fundamental da Constituicdo de 1988, nos termos art. 3°,
inciso Ill, consagrado em varias outras normas constitucionais (artigos 43, caput,
151, inciso I, 170, caput e inciso VII), o federalismo cooperativo impde-se para
consecucao de tal objetivo.

18. No entanto, a Constituicao de 1988 manteve a atribuicdo de competéncias
tributérias exclusivas aos entes subnacionais, discriminadas na Carta Constitucional,
relativamente a tributos com grande importancia no sistema tributario nacional,
adequando-se a tradicao histérica e politica do federalismo brasileiro de garantir
autonomia financeira aos entes federados por meio da atribuicdo de receitas
préprias, buscando a atuacao independente dos entes federados, mas, para garantir
o equilibrio, estabelecendo mecanismos de coordenagédo. Nesse sentido, ressalta-se
que, de forma diversa a reparticdo de competéncias em geral, a reparticdo de
competéncias de natureza tributaria foi estruturada de forma prépria relativamente
ao modelo de reparticdo de competéncias tracado na Constituicao de 1988. O artigo
151, inciso Ill, da Carta Constitucional, também demonstra que a federacao
garantida pela Constituicdo de 1988 preserva a atuacao fiscal com autonomia dos
Estados e dos Municipios.

19. Dessa forma, o federalismo fiscal no Brasil exige que se equilibrem duas
forcas, de cooperacdo e de competicdo, dai a importancia da eficiéncia de seus
mecanismos de cooperacao e de coordenacao que incidirdo sobre uma realidade de
competi¢do intergovernamental, que, se nao limitada, pode ser danosa ao Estado
federal. Nessa equacao reside o grande desafio federativo, visto que, em termos de
atribuicao de receitas aos entes subnacionais, a pratica do federalismo fiscal no
Brasil nao divergiu muito em relacao a teoria econémica e, quanto aos gastos, ainda
que, em grande parte das matérias, sem politicas coordenadas, a Constituicdo de
1988 também acabou forgando sua descentralizagdo. Ademais, foi previsto, na Carta
Constitucional, um amplo sistema de transferéncia intergovernamental de recursos
tanto pela via direta quanto indireta, que tem como principal mecanismo os fundos
publicos e, especialmente, os Fundos de Participacao.

20. A andlise do processo de descentralizacdo fiscal operado pela
Constituicdo de 1988 permite verificar a importancia da atribuicdo de receitas
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proprias para os Estados, mais ainda, considerando que o sistema de transferéncias
de recursos destina-se a beneficiar precipuamente os Municipios e os Estados de
regidbes menos desenvolvidas. Igualmente, tal exame permite constatar que
operando-se, como de fato ocorreu, ao contrario do que, erroneamente, muitas
vezes se afirma, a descentralizacdo de encargos, ainda que de forma forgcada pela
auséncia da Unido, qualquer proposta de alteracao do sistema de descentralizagdo
de receitas constitucional tera que considerar seu impacto nos recursos que
remanescerdo disponiveis aos entes subnacionais para fazer frente as suas
despesas.

21. A Unido, mesmo com uma fatia menor de participacdo na receita
disponivel total, apés a Constituicdo de 1988, apresentava ja, em 1994, um volume
de receita superior ao que dispunha antes da referida Carta Constitucional,
caracterizando-se o0 periodo pés-Constituicdo de 1988 pelo aumento da carga
tributaria especialmente em decorréncia do incremento das contribuigdes instituidas
pela Unido, numa tendéncia centralizadora que tem trazido sérios prejuizos aos
demais entes federados e a sociedade como um todo.

22. As autoridades fiscais federais foi imposta a descentralizagdo fiscal
promovida pela Constituicdo de 1988, de sorte que as perdas da Unido relativas a
sua participacao relativa na carga tributaria e ao seu poder decisério sobre grande
parte da politica tributaria nacional, tém justificado movimentos em defesa da
recentralizacdo de competéncias tributarias. Outrossim, o governo central, diante de
tal cenario, pouco fez para coordenar as politicas tributarias dos diferentes niveis de
governo, faltando colaboragdo e harmonizagdo entre elas. Em face do referido
quadro, varias alteragcdes constitucionais e infraconstitucionais foram promovidas,
podendo-se asseverar uma nova tendéncia centralizadora no federalismo fiscal
brasileiro, que tem levado Estados com tendéncia a terem receita propria superior a
receita disponivel, como é o caso do Estado do Rio Grande do Sul, a se tornarem
igualmente dependentes das transferéncias da Unido, que, em contrapartida, tem
buscado concentrar mais recursos, de maneira que a federagéo, atualmente, é um
campo de disputa total por recursos entre todos os entes federados sem que
estejam sendo utilizados mecanismos eficazes para o estabelecimento seja de um
federalismo competitivo com um minimo de coordenagéo, capaz de trazer beneficios
econOmicos ao sistema, seja de um federalismo mais cooperativo que garanta a

reducdo das desigualdades regionais.
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22. Na prética federativa atual, assim, a concorréncia saudavel entre os entes
federados que poderia ser um fator a contribuir para uma melhor eficiéncia
proporcionada pela descentralizacdo fiscal, bem como para a redug¢do do nivel de
tributacéo, no Brasil, ndo tem gerado tais efeitos e, por outro lado, os mecanismos
de cooperacao do federalismo ndo tém sido eficazes na garantia de uma federagéao
sem desigualdades, sendo os recursos publicos insuficientes para o atendimento da
demanda de servigcos por parte da populacao, faltando, assim, efetividade a prépria
Constituigao.

23. O federalismo cooperativo deve estar assentado em instituicdes soélidas
que impecam a adocdao de um federalismo de subordinagdo a Unido e que
convertam as normas constitucionais em realidade politica, assegurando a
concretizacao dos principios da subsidiariedade, da solidariedade e da pluralidade.

24. Em termos de reais mecanismos de cooperacdo, no federalismo fiscal
brasileiro, destacam-se os fundos publicos e, em especial, dos Fundos de
Participacdo, embora o ideal de equalizagao entre as regides, num Estado federal
como o brasileiro de extensa dimenséo territorial, marcado por grandes assimetrias,
nao seja facilmente alcangado, diferentemente do que se verifica em outras
experiéncias internacionais. Nos Fundos de Participagéo, tem-se uma distribuigcdo de
recursos automatica e obrigatéria por férmula, que toma por base a relacao entre a
populagéo, a renda per capita inversa e a extensao territorial de cada ente federado,
sendo tais critérios bastante redistributivos, embora ndo se considere o esforgo fiscal
de cada ente federado, o que contribui para o desperdicio de recursos. Todavia, em
relacdo a alguns dos demais fundos publicos, como, por exemplo, os de
Financiamento Norte, Nordeste e Centro-Oeste, sua distribuicdo de recursos da-se
de forma mais discricionaria, 0 que nao agrega resultados positivos ao referido
mecanismo de transferéncia, que se torna mais politico, do que institucional.

25. A sistematica de transferéncia de receitas via Fundos de Participagao e,
por conseguinte, sua credibilidade como um mecanismo confidvel de asseguracao
da autonomia financeira dos entes federados sofreu importante restricdo com a
ampliacao das hipéteses excepcionais de retengdo dos valores a serem partilhados
e de sua vinculagdo para prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido para
pagamento dos débitos para com esta, inseridas por Emendas Constitucionais.

26. A Constituicao de 1988 assegura um federalismo de competicao

7

cooperativo, que € aquele que protege alguma diversidade soécio-econémica e
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cultural, mas impde limites a competi¢do, sé aceitavel enquanto contribua para o
bem-estar geral e enquanto garanta recursos suficientes para a manutencdo do
equilibrio federativo, e admite mecanismos de transferéncia de recursos tendentes a
uma equalizagdo minima das condi¢des de vida das populagdes dos diversos entes
federados.

27. A prética federativa brasileira tem se dissociado do federalismo fiscal que
a Constituicao de 1988 pretendeu assegurar, exacerbando-se e, por conseguinte,
sendo danosa ao Estado federal a competicdo entre os entes federados, seja a
horizontal, seja a vertical. A competicao fiscal intergovernamental danosa é um dos
fatores que tem trazido injustica e distorcbes econémicas ao sistema tributario e ndo
tem contribuido para que sejam arrecadadas receitas suficientes pelos entes
federados para fazer frente as suas despesas. Entretanto, sendo a conduta auto-
interessada dos entes federados tipica da descentralizacdo fiscal, a competicao
fiscal intergovernamental danosa ndo € um problema que se relaciona tao-s6é com o
federalismo fiscal em si, mas especialmente com a falta de sua regulagédo
institucional, com a falta de coordenacéao das relagdes intergovernamentais, sendo a
crise federativa um dos componentes da crise institucional brasileira, que ndo sera
solucionada simplesmente com a importagao de instituicdes ou modelos alienigenas,
mas sim pela concretizacdo da Constituicdo. Nesse sentido, o0 CONFAZ, que é
presidido por representante do governo federal, ndo tem sido eficiente na regulacéo
da competicdo horizontal danosa a federacao, seja pela pratica dos Estados de
burlar a proibicdo de concessdes unilaterais de beneficios fiscais, seja pelo uso
indiscriminado do poder de veto, seja pelo seu préprio esvaziamento, na medida em
que os Estados passaram, nos ultimos anos, a conceder incentivos financeiro-
crediticios. As atuais competéncias do Senado Federal no Brasil e sua forma de
composicao também, atualmente, ndo garantem que a instituicdo detenha condicoes
de exercer com eficiéncia o papel de coordenagcédo e harmonizagédo da federagao,
resguardando-se interesses como um todo. A falta de articulagdo e cooperagéo entre
os Estados na concessao de incentivos fiscais tem trazido um custo fiscal maximo
para o Pais e minimo para as empresas que estabelecem a dindmica competitiva. A
avaliacdo mais consistente dos impactos da competicao fiscal entre os Estados néao
€ viabilizada, haja vista as poucas informagdes presentes nos Demonstrativos e
Anexos das leis orcamentarias, embora a tentativa por meio de normas

constitucional e infraconstitucional de evitar a falta de transparéncia na renuncia de
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receita. Utilizando-se técnica proposta por Luis Carlos Vitali Bordin para estimar o
volume dos gastos tributarios (rendncias fiscais), tem-se que a renuncia de receita
de ICMS no Brasil, em 2002, representaria um percentual aproximado de 2,4% do
PIB, enquanto que as desoneragdes do IVA no Chile (0,80%), na Argentina (0,99%),
no Peru (1,55%) e no México (1,69%)%®' alcangam percentuais bastante inferiores.

28. A Uniao, como ente central, a quem cumpriria 0 papel de coordenagéao do
federalismo fiscal, tem-se envolvido igualmente na competi¢cao intergovernamental
por receitas, numa tentativa de inverter o processo de descentralizacdo operado pela
Constituicao de 1988, utilizando-se de sua competéncia para instituir contribuicées
sociais, de intervencdo no dominio econbémico e de interesse de categorias
profissionais e econd6micas, para ampliar suas receitas proprias, de regra nao
partilhadas, ainda que ampliando a complexidade do sistema tributario, alterando o
sistema de partilha de recursos definido na Carta Constitucional, desviando os
recursos decorrentes da arrecadacdo das contribuicbes de suas finalidades
especificas e, por fim, conseqliientemente, reduzindo o bem-estar no Estado federal
como um todo.

29. Considerando as dificuldades que se revelam na pratica federativa
brasileira, que se dissocia das normas constitucionais que a regulam, revelando-se
ineficientes seus mecanismos de cooperagao e de regulacdo da competicdo, bem
como transparecendo a fragilidade das instituicdes nas quais estdo embasados, ha
que se proceder na andlise do Supremo Tribunal Federal como instituicado que tem a
funcao de equilibrar as forgas federativas, sendo plenamente viavel, na estrutura
politico-institucional do Pais, que tal fungdo, diante da atual insolubilidade dos
conflitos nas instancias de representacao politica dos entes federados, cumpra, de
forma efetiva, ao Supremo Tribunal Federal.

30. O principal problema do federalismo brasileiro, ainda ndo atacado, que é
equilibrar e manter um minimo de coordenagao do sistema, com a preservagao das
autonomias dos entes federados, isto €, sem centralizagado, exige a atuagao da Corte
Constitucional em sua solugao.

31. A solugdo para a crise federativa pode ser vislumbrada na prépria
Constituicdo, estando a depender, haja vista a ineficiéncia das demais instituicdes
nas quais se embasaram 0s mecanismos de cooperagdo e coordenagdo da

%' BORDIN, 2004, p. 786.
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federacdo, embora se trate de caminho bastante arduo, da hermenéutica
constitucional construtiva, que assegure a manutencao do equilibrio federativo,
especialmente no ambito fiscal, a partir das normas constitucionais que dao
conteudo minimo ao principio federativo, clausula pétrea da Constituicao de 1988.

32. Envolvendo-se a Unido, por meio dos poderes executivo e legislativo na
propria disputa federativa, sem encontrar freios e contrapesos, tipicos da federacao,
para contrabalancar sua atuagao, é na solidez institucional e na fungdo moderadora
do Supremo Tribunal Federal, especialmente, no campo da interpretacdo
constitucional, que se deve creditar a asseguracdo do funcionamento do Estado
federal em conformidade com o sistema insculpido na Carta Constitucional.

33. Importa ressaltar, por fim, que, desde o inicio de sua elaboracdo, nao se
pretendeu concluir a presente dissertacdo com o oferecimento de uma solucéao
definitiva aos problemas que afetam o federalismo fiscal brasileiro, pois qualquer
resposta as dificuldades decorrentes da descentralizacao fiscal dependera sempre
de fatores cambiantes, historicos, econdmicos, politicos, sociais e culturais, para
verificagdo de sua adequagdo no momento, sendo tal complexidade impossivel de
antever em sua completude. Dessa forma, a pretensao foi de conhecer e identificar
as caracteristicas proprias e os reais e principais problemas da federacao brasileira,
para que, a partir dai, seja possivel a discussdao de seus possiveis ajustes. De
qualquer forma, sendo o Direito, conforme assevera Paulo de Barros Carvalho,
objeto cultural, que, como tal, traz valores, compreendidos estes segundo nossa
tabua, que difere conforme o intérprete e, ainda, ocupando-se, como ciéncia, de um

“estrato de linguagem”®®?

, certo é que tal analise encerra toda gama de dificuldades
tipicas dos problemas juridicos, as quais, todavia, em momento algum,

desestimularam a elaboragéo deste estudo, mas, ao contrario, o fomentaram.

%82 CARVALHO, Paulo de Barros. ICMS. Revista de Direito Tributério, Sao Paulo, v. 48, p. 176-185,
1989, p. 177.
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