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Feitas estas g‘ﬂ s enderes .
|| desta tese. Para isto. consideran,.
xistente utiliza a figura d‘_J Estado Federal copy,,
ssificagiio dos tipos de Estzlflo. ¢ con:l"dm ando,cfnar 0 Bragj|

. f—‘;;,ra,ldo inclusive @ Federagdo como ¢ a_usula pétrea em noggy
ncmmcm](}&(]C:nnsliluiqﬁo Federal, art. 60, § 4*, inciso 1), passaremos aq
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o Estado Federal.

iusli!‘i-;;ulas : bieto centrs

o fim de S¢ atingir 0 0
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Const
estudo da figurd d

1.3.1. 0 Estado Federal

1.3.1.1. Origem € caracteristicas

almente com a Constituicao dos Estados

O Estado Federal surgiu form
formalizou a unido de vdrias coleti-

Unidos da América, em 1787, naqual se
vidades — no caso, treze colonias inglesas, que até entdo tinham existéncia

autonoma e independente.
intrinsecas 2 organizagao de um determi-

Algumas caracteristicas $a0
Entre elas podem ser consideradas funda-

nado Estado na forma federativa.

mentais as seguintes:
a) existéncia de, a0 menos, duas esferas de governo;

b) ’f]llIOl'lOl'I.]ia das entidades descentralizadas, que compreende as
autonomias politica, administrativa e financeira,

c) organi.zagﬁo do Estado expressa em uma Constituigao;

S)) repgrpgﬁoﬂde compf:téncias entre as entidades descentralizadas;
w nado}::;l]t;lmpagao das entidades descentralizadas na formagao da vonta-

f) indissolubilidade

gUiI Ser n 1

A existénci
xistencia de duas esferas de governo

Este é, n
» Na verdade, ¢ f
i . » 0 fundamen
e.dyeral, que, como j4 chegou a ser e
uniao de coletividades sob um co
va I o
M Sua autonomia, de modo a ter

bt prépria existéncia do Estado
mencior_lado anteriormente, consiste na
e?::i;‘;“éco e soberano, mas que conser-

apacidade de governar que sO €
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limitada pelas regras fixadas pelo poder soberano, quando, por meio d

. : e S b alece a For . 3 = ' =19 A

Constituigao, estabeleceu a forma de organizagao daquela socied ‘

ade,
pPortanto. o Estado Federal supde necessariamente a convivénci
¢ ia

harmonica de, a0 menos, duas esferas de governo. Um governo central
com poderes sobre todo o territério do Estado, e 0s governos das Cnli(_;'ll
des descentralizadas, que se uniram na formacao do Estado Federal. ‘
Cabe aqui registrar a critica jd feita anteriormente quanto a “quanti-
dade” de esferas de governo, pois, segundo a doutrina vigente, hd “Estados
Unitdrios” € “Estados Federais™, caso existam, respectivamente, uma ou
duas esferas de governo. No entanto, como ja demonstrado, modernameﬁte
h4 uma multiplicidade de formas de organizagio territorial do poder nos
Estados, com vdrias esferas, até mesmo nos Estados dito Unitérios.

Assim, é de se considerar como caracteristica fundamental do Estado
Federal a existéncia dc,. ao menos, duas esferas de governo. No entanto,
esta caracteristica, considerada isoladamente, € insuficiente para determi-

nar que um Estado seja ou nao do tipo Federal. E imprescindivel que se
considere presentes outras caracteristicas, como as que serdo analisadas

posteriormente, a fim de que se possa concluir estarmos ou nao diante de
um Estado Federal.

Autonomia das entidades descentralizadas

Quando diversas coletividades regionais se unem na formagao de um
dnico Estado, pressupde-se a existéncia de um governo central, que exerca

o poder soberano, ou seja, o poder maximo, acima do qual n@o se admita
existir qualquer outro.

As entidades descentralizadas, por sua vez, abdicam de uma parcela
de poder em favor do poder soberano, sem que com isto fiquem totalmente
submetidas ao poder central, haja vista conservarem também outra parcela
de poder, conforme as diretrizes estabelecidas pela Constituigao, mantendo,
assim, a chamada “autonomia”, cujos principais desdobramentos

(autono-
mia politica, administrativa e financeira) serao analisados as

eguir.
Ha também neste ponto alguns aspectos criticos. Os conceltos de
soberania e autonomia, por exemplo, sao por demais controversos, nao

sendo o caso de se aprofundar no tema por fugir a0 escopo deste trabalho,

registrando-se tio-somente suas idéias basicas. Segundo José Afonso da

Silva, “Autonomia envolve capacidade normativa sobre assuntos de compe-
ncia exclusiva da entidade autbnoma. Para que uma entidade possa ser
considerada autdnoma & necessdrio, no minimo, a existéncia de governo
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exclusiva, conforme ensina Charleg
¢ governo proprio significa gqvcrno formado
ntidade, 1stO é, governo p:‘ovF:nlcntc df: e_SCOIha
Competéncia exclusiva constitui-se de
do a entidade autdbnoma para desen-

prﬁprio e existéncia de campeléncm
Durand, que acrescente qu
sem interferéncia de outra eﬁ
da prépria comunidade aglonoma.
uma area de poder proprio, outorgad ok
volvimento de sua capacidade pormativa . -
<o dos Estados modernos mostra a dlt_lculfiadc na separagio

A anélise dos Jomia e soberania. Ha organizagdes territoriais que
gle:am «confederagdes”, cOMO é ocaso da. Suica. Assim
elecerem que as entidades descentralizadas conser-

do apenas “autonomia”’. No entanto, a andlise da

Constituigdo da Confederagao Suiga dFmonstra que, a0 se reunirem, as
entidades descentralizadas estao, em varios aspectos, Cf_’d,epdo parcela de
poder em favor de um poder central, de modc_o que flfia dificil sz:'?er até que
ponto isto importa em continuarem sendo entidades “‘soberanas’ ou apenas

“auténomas’'.

A globalizagao € 0 crescent
também influenciam nesta questao.
um instrumento fundamental para que uma nacao se c
como por exemplo ter 0 controle sobre sua propria moeda, importa ou nao

em perda da soberania. Diversos Estados “soberanos” europeus estao
perdendo este poder diante da criagao da moeda dnica pela Comunidade

Econdmica Européia.

Deste modo, esta caracteristica — soberania ao poder central e auto-
nomia as entidades descentralizadas — continua sendo intrinseca a organi-
zagio de um Estado na forma federativa. No entanto, também nao pode ser
analisada isoladamente, devendo ser considerada no conjunto das demais
caracteristicas do Estado em questao.

dos conceitos de aut
formalmente s€ consli
se auto-definem por estab
vam sua “soberania’’, € N

e incremento nos acordos internacionais
E o caso de se perguntar se abrir mao de
onsidere soberana,

» Quanto a autonomia das unidades descentralizadas, esta engloba
varios aspf:?'tos‘ que podem ser sistematizados em trés categorias: a auto-
nomia politica, a autonomia administrativa e a autonomia financeira.

13. Participagdo..., p. 82.
14. O art. 3° d ituica i i
. a (iionsmulgao Suu?a diz que os “Cantdes” conservam sua soberd-
bkt fc(rjr:::] 0s peif Constitui¢ao; no entanto, estabelecem fungdes que
» € 05 “"Chntdes” podem exercer as tarefas que ndo estejam
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al Autonomid politica

A -_mmnomia poll’licamanifcsla-sc pela demarcagio, na Constituica
. e L] stituice
es da entidade descent alizada. A autonomia politica pod Gao,
d e ser

dos poder :
vista lato senstt abrangendo inclusive os poderes de obter recursos e d

. ~ E e % ot - x €
aum_Orgamzag:ao. Estes dois dltimos itens, no entanto, serdo considerados

como manifcstagﬁcs da autonomia financeira e da autonomia administrati-
s ,-gspecﬂvamente. Assi_m, podemos considerar a autonomia politica strictu
0 a competéncia para legislar, criando normas para determinados
assuntos previamente delimitados na Constitui¢dao; a competéncia para
cipar nas decisdes do Poder Central, 0 que serd visto a seguir por
ocasido da andlise de uma das caracteristicas do federalismo, que € a justa-
mente esta participagao nas decisdes do Estado; a delimitagdo de compe-
téncias privativas relativamente a fungdo de fornecimento de bens e servi-

cos piiblicos; € a existéncia de 6rgaos proprios, com 0s quais exercera as
funcdes que Ihe foram delimitadas pela Constituigao.
ece esta caracteristica: “Realmente, 0

José Afonso da Silva reconh
Imente pela divisdo do poder politico

federalismo se caracteriza fundamenta
entre a comunidade central e as comunidades regionais, importando numa

atribui¢do de autonomia 35 entidades federativas. Essa autonomia federa-
tiva compreende dois elementos bésicos: a) existéncia de orgaos proprios,
imo de competéncia privativa. Nestas, ha que
arias proprias e capacidade de gerir 0s
te servirao de

sensu com

parti

b) existéncia de um min

incluir-se a outorga de fontes tribut
rios e financeiros, que exatamen
15 Em sentido semelhante, em sua obra

itivo™: “A autonomia federativa
) na existéncia de 6rgdos governa-

dam dos 6rgdos federais quanto a
s exclusivas, um

proprios assuntos tributd
bases econdmicas da autonomia
“Curso de Direito Constitucional Pos
assenta-se em dois elementos b4sicos: a

mentais proprios, 1sto ¢, que nao depen
forma de selegdo e investidura; b) na posse de competéncia
minimo, a0 menos, que nao seja ridiculamente reduzido™".

b) Autononua administrativa

A autonomia administrativa manifesta-se p
tituigo confere as entidades descentralizadas de s
seja, de estabelecerem 0s Orgaos, meios e formas pel
rao de cumprir as tarefas que Ihe foram atribuidas pel

ela capacidade que a Cons-
e auto-organizarem, Ou
as quais sé encarrega-

a Constituicao.

15. Tributos..., p. 2.
16. Curso..., p. 102.

e
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a Federagao s¢ compoe de uma unifo de entidades
do territorio do Estado, c qué esta uniao, emborg

o de um po
te do poder nas unidades descen.-

la de poder a ser exercida por

Considerando que
esentem parcelas
abeleciment
nutengdo de par
near qual € esta parce

qUC ]13[‘"' g N o e
ICllhﬂ l'CSl.Il[ElCIO no est der unico ¢ centr dllaﬂ?.ld(]l tem
como fundamento a ma
tralizadas, hd que s deli

estas entidades.
As entidades descentralizadas gozam, em um Estado Federal, de auto-
dificuldade de conceituar autono-

ente sobre a
om o conceito de soberania. No entanto,

nomia. J4 se falou anteriorim
ecidas nesta figura juridica.

mia, bem como na diferenciagao

algumas caracterfsticas podem ser reconh
insecas do poder autonomo estd a capacida-

Entre as caracteristicas intr
tadas as entidades autdnomas.

de de auto-organizagao de que devem ser do
Estas entidades devem, por conseguinte, deter uma parcela de poder

hes permita estabelecer, segundo seus proprios designios, a sua orga-
das apenas diretrizes genéricas oriundas do poder

que |
ios e respectivos servidores.

nizagao interna, observa
central, com 0rgaos governamentais propr

¢) Autonomia financeira
A organizagio do Estado na forma federativa importa na criagio de

entidades autdbnomas, que, para cumprirem suas funcdes constitucional-

mente delimitadas, dependem de recursos préprios para tanto. Imprescindi-
vel, portanto, para a manutengao desta forma de organizagao do Estado

ue se assegure a ia fi i ' 0
?a A gure auton(?mla ﬁnant.:elra. das entidades que compdem a fede-
¢ao. Devem estas entidades, pois, dispor de fontes de recursos proprias
e constitucionalmente asseguradas.
Assim é
o ss:[m € C;]ue, modernamente, tanto Estados-membros quanto Munici-
a pri
Eua CZ n?pe?éta 0s ge fontes préprias de arrecadagdo, como os tributos de
ncia, bem como de fontes indi
s indiretas de arrecadacio, g I
L ' . ¢ao, garantidas
Ejas Constitu;gtltgcmnal, como € o caso das diversas formas de transferén-
lonats, entre as quais se encontram os Fundos de Participagao

A autonomia fi ira é
dizer sor ela quom g ;nancclra éde f}mdamenta] importancia. Nao € exagero
e [’dadran{e a sobrevivéncia da federacio. Sem recursos para
, as enti % :

e fungﬁesa es f;:deradas estao fadadas ao fracasso. Nao poderdo
central pafa ﬁnanci;lru: he competem, e passardo a depender do poder
uas atividades, ci anci

. , circun ek
qualquer poder auténomo que se lhes atribua Stancia. qus aniqulla todo'e

A doutrina € uni.
d € unis .
tou Sampaio Déria fazerf.;ci};1 ° ? uanto a isto. Neste sentido ja se manifes-
’ reteréncia ao mod
elo de federalis icano:
mo americano:
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10 FIscAL B 2 = =S -
-nF ,\[_ISM( e
F|._1)I,R<_ 2
litico distribuido pelas camadas da federacao, encontra seu
-1 poll U ; A s A :
«0 yoder P basamento na simultinea atribuigio de poder financeiro, sem
mbas:

A0 € ; . 3 = = o g g
,,cccs"‘"m uco vale: aurononid na percepgdo, gestiao e dispéndio das
0 '
al de P
o que

jas. Essa competéncia financeira autonoma, conforme ja obser-
-Gprias. ; syl i
rendas P"’*‘_mi se em verdade no trago diferencial tipico da primeira federa-
~-onstitul- ‘ P
vado, b(:inrnﬂ a dos Estados Unidos da América”'’.
- mo () ?
¢a0

2 linha de raciocinio estd o pensamento de Carvalho Pinto,
Na r,ne-bm‘ bra sobre a discriminagao de rendas: “Subtrair, portanto, a
ua 613551ca;na:103i1'a a uma unidade a que se queira atribuir efetiva
. solitico-administrativa, seria negar-lhe o elemento substancial
autonomia P qutonomia, assim como o procedimento inverso importaria
dessa Préprli;he condicoes de vida propria, extensivas ou remarcantes desse
e {:::Jfg -Esta simples reflexdao poe em destaque a {ntima conexao exis-
seu :

ems :
indepe“denma

Lo o gl

ery

T

tre 0 regime discriminatdrio e a respectiva organizagao estatal,
- er'Lmdo as zonseqﬁéncias que a natureza daquele regime pode trazer
gecnounnccéituagﬁo do Estado, ¢ demonglrando, num sentido inﬂverso, a forca
imperativa que a fixagdo desse L’lltlmg tem na c’obnf(n::agao c?o sistema
distributivo de rendas entre as suas unidades politicas - Reafirma, mais
adiante: “Num regime federativo, isto €, onde,‘como vimos, o poder s‘e
exerce também sob a forma das autonomias Iocazls, e onde efstas autqnoml—
as, pela propria natureza do sistema, tém irrecus‘a_vels garantias, —‘c.) SIS.tzma
de percepgao de rendas das varias unidades politicas deve assumir, eviden-
temente, o cardter que melhor se coadune com aqu;la prerrogativa local €
melhor ampare estas garantias substanciais do regime. Ora, a forma mais
segura de alcangar esse objetivo € aquela que proporciona 1'ef:urso§ lpde-
pendentes a cada uma das unidades™". (...) “A outorga de receitas -dlStlnt?.S
a cada uma das unidades €, pois, um imperativo do regime federan'vo, c-:uja
subsisténcia estaria condenada num sistema de franca concorréncia tribu-

taria™,
¢ . rex ini vae
Cantizano ressalva ainda que “A autonomia politico-administrativé %
o S i i b At el do po
asuficiéncia de recursos formam um bindomio indissocidvel. Umanaop

121

existir sem a outra”?'.

—_—
I7. Déria. Discriminagdo..., p- 11.
18. Discriminagdo..., p. 16.
19. Idem, p. 39.
20. Idem, p. 42.
21. O novo..., p. 1.
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as, compoem a federagio

unid
1tes para se manter, o

ntralizadas que, ¢
de recursos suficier

ades desce
{am da interferéncia do

nente, qué dispor :
recadagao que independ
caracteristica fundamental do Estado
o, duas formas de assegurar a
50 de competéncia paraa insti-
rnamentais assegu-

em o fiel cumpri-

As entid
tém, necessarial
que implica em
poder central, €O
Federal. Em gera
autonomia financeira:
tuicao de tributos; oull
radas pelo texto constitucio
mento deste dispositivo.

As fontes de receitas atribuidas as entidades da Federag@o, incluindo

S 1r1tergovcrnamentais, SA0

a2 competéncia tributdria e as transferéncia
aspectos fundamentais — determinantes até — do federalismo. Nio se conce-

be a existéncia de entidades federadas sem qu¢ lhes sejam asseguradas
receitas que permitam fazer frente as suas necessidades, e, por conseguin-

nter sua autonomia.

fontes de a
nstituindo est
1, hd, como |
a primeira é
.4 sA0 as trans
nal, com cldusulas g

auma
a mencionad
a atribui¢
feréncias intergove
ue assegur

te, ma

As trans
ulos subsequentes, razao pe

amentais serdo objeto de estudo nos

feréncias intergovern
qual fica feita, por ora, apenas esta

capit la
breve referéncia.

expressa em uma Constituicao

Tendo em vista que o fundamento do Estado Federal consiste em

s esferas de governo coexistindo harmonicamente, imprescindivel se
a as regras que dardo ordem e

Organizacao do Estado

vdria

torna um diploma normativo que estabeleg

coesio a esse sistema de organizagdo da sociedade.

COIC{A;ST, o Estado Federal surge a partir do momento em que varias
ividades se unem em torno de uma ordem juridica comum, consubstan-

ciadas neste documento juridico chamado Constituigao

Comol?)li;;?p?if zgf:guslﬁi:r:ecum siniylas Tratadle; pais & Constituigao,

ordem juridica enquantoco T Onc?”m' . determinada

Estados sober:;nos acerca d rataco pEfes importa em um acordo entré

sobre o0s quais estabelecem fe: P RAR SRANKD U8 RSOGO
gras a serem por eles obedecidas.

e —— -~ Nt

b

tituicao e um q’l"ratz—n‘.lrj]L 323::.; 1‘:3'5 priinila dasdiferengasantiz me S
linha divis6ri var a uma dificuldade ;
6r - em se estabe a
o foﬁlil;golutaglente nitida, na medida em que toda velzj qll.:: :a:g:%
~ 1izam determinad
esto se obrieand as regras a serem obs ‘
0 2 ervadas por ambos
dendo do objpeto dop;:a: tg outras a realizar determinados atos quJlE: depen-
atado, podem importar em perda de poder 'i‘mtgdos

e
e

"o
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0 da Comunidade Econdmica Européia, por exemplo
0. impol'lal‘an*n_na criagao de uma moeda Gnica para us.s
ses signatdrios, o que indiscutivelmente importou em perda de
ar a linha divisdria entre 0 que vem a ser um Tratado, que
abelece regras entre Estados soberanos, € 0 que € uma Constituigao,
que representa a vontade tnica de uma nag@o soberana. nao ¢
Nio constitui, outrossim, a meta perseguida por

yaram 2 Cr1ag

ue le .
a mcncmnad

como ] 3
Jiversos P
oder. Determi®

est
documenln :
qarefa das mais simples.
este trabalho.

Ha casos de paises

o exemp
federacdo, de modo a ressaltar n

ta da distingao entre Constituig@o e Tratado.

que 30 por muitos considerados confederagdes

como € 0 Ja citad lo suigo, em que ha uma Constituigao regendo a
+ida de uma Con ovamente a falta de uma
especiﬁca‘;ﬁo exa
nao se pode dispensar este requisito na confor-

magdo de um Estado Federal, qual seja, existéncia de uma Constitui¢ao, no
sentido de um documento juridico que contenha os principais elementos
caracterizadores da organizagao do Estado, com as regras delimitadoras do

poder central e das entidades descentralizadas.

Feitas estas ressalvas,

Reparticoes de competéncias entre as entidades descentralizadas

stabelecida a divisao territorial do poder, com a Criagao de
de parcela desse poder entre as diver-
e se estabelecer quais serao as

Umaveze
unidades responséveis pelo exercicio
rtes do territorio do Estado, hd qu
das pelas unidades federadas.

Como j4 visto anteriormente, € ser4 analisado mais profundamente no
item dedicado ao estudo do federalismo fiscal, a propria necessidade de
divisdo territorial do poder advém deste ‘nteresse em tornar mais eficiente 2

provisdo de bens e servigos publicos comacrl
administragao.

sas pa
funcdes a serem exerci

Desta forma, a organizagao do Estado Federal
cerem-se as competéncias proprias de cada uma das
fim de que se delimite ndo so a parcela de poder qu
também as atribuigdes de cada um quanto 20 forneci
¢os publicos.

) Este item é bastante relevante, pois a divis
f‘ a reparticao dos recursos entre as unidades q
$30 0 fator determinante no equilibrio federativo

AN b

jagdo de esferas diferentes de

implica em estabele-
esferas de governo, 2
e sera exercida, como
mento de bens € servi-

50 das competéncias, alia-
ue compdem a federagao,
e conseqiiente coexistén-

Sad g oo ek
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io de rendas ¢ distribui¢@o de fun-

cia harmoOnica entre cles,
ém ressa
discriminag

dois termos d
alquer atuagao num desses extremos.

Sobre este aspecto conv
despesa ou, equivnlc.dizcr,
¢oes, conslitucm' :1551|ndosEsmd0 "
:g;”;b(;::{:fidda; :(?:ﬁ;:::a:lo do outro, prccipilar.i_a‘c_). cc‘]uilflb_]:io ;Ja ha]amg‘a_
Qualquer objetivo, pois, de alterar o mstcma,d_ls(._i117.1%?‘?1[;)'110 clLim pam
traz, como a mais elementar exigéncia, Lfmﬂ prevmq:cvxba? a para ‘e a dm_r“ i
bui¢do de encargos, deslocando dessa forma a tai efa p‘ahl a um/llencno fr an-
camente constituinte, compreensivo de toda estruturagao politica e consti-

tucional do pais € cujo desconhecimento ou abstragao nao seria admissivel

em qualquer trabalho criterioso ¢ construtivo’=.

¢ uma equacio indispensdvel ag

Participacio das entidades descentralizadas na formacao da vontade

nacional

Na organizagao do Estado Federal, a fim de que se preserve ao maximo
a coesio das unidades que o compdem, € fundamental que se assegure um
instrumento de participagdo da vontade destas unidades na formagao da
vontade do todo, ou seja, na formagdo da vontade do Estado.

Em geral, isto se faz por meio de um orgao destinado a representar os
interesses destas unidades na formagao da vontade nacional, o que ocorre
por meio do Poder Legislativo Federal, 6rgao maximo responsavel por este
desideratum. No nosso ordenamento, o Senado Federal, uma das casas
que compdem o Congresso Nacional, consubstanciacio do Poder Legisla-
tivo Federal, € o 6rgao representativo das unidades federadas, tendo como
fungdo defender os interesses da federagio, sendo indispensavel na forma-
¢do da vontade da nagio.

Carlos Velloso chama a atengao para este ponto: “Se o Estado Federal
constit}xi forma de descentralizagdo do poder, certo €, entretanto, que sO-
mente Isto nao basta para caracteriza-lo. José Alfredo de Oliveira Baracho,
dlSSﬁrtElI‘IdF] a respeito do tema, ensina que sio dois os principios basicos
do federalismo: o da autonomia das coletividades territoriais distintas do

oder ¢ e oA el :
Eem | tirzl‘tral, € 0 da participagdo dessas coletividades na vida dos 6rgaos
rais”?,

e

22. Discriminagao ... p. 97.
23. Estado Federal..., p. 5.
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| FISCAL E FuNDOS DE PARTICIPACAD — Josi Mauricio CoNTI

DER:\HS.\-K

F
lndisgolubilidndc
de ¢ pré—rcquisim do Estado Federal, haja vista que
o indissolavel de Estados federados, de modo que,
sibilidade de separagdo de uma das entidades, perde-se
o federalismo. Estar-se-ia, por conseguinte,
a de um Estado Federal. Esta unidao deve,
o Estado, como item insuscetivel

ssolubilida

A indi =
la unia

o define P€
pos !
esta caracter:’sticﬂa essencial ({
diante de outra f1guré que nao‘ e

ostar expressa na Constiluigao on
grie E o que ocorre & Constituigdo brasileira, que prevé ser a

tiva do Brasil formada pela uniao indissolivel dos Esta-

e do Distrito Federal (art. 1°).

este S
em Im\'cndo

Republica ==
Jos ¢ Municip10s

13.1.2. Classificagoes dos Estados Federais

o que vem a ser o Estado Federal,

sta esta nogao acerca d
sticas, cabe agora esmiugar este

Uma vez Vi
ipais caracterl

e quais sejam sSuas princi
concelto.

Ver-se-4 a seguir diversas classific
¢ caracteristicas que individualizam
A doutrina reconhece a existéncia de diversos tipos de Estados Fede-
rais. E importante ser feita uma breve e prévia nogao destas classificagoes,
a fim de que se possa melhor compreender a forma adotada para o Estado

Federal brasileiro, e, consegiientemente, 0s melhores caminhos para que se

organize a federagdo nacional, inclusive e principalmente quanto a formade

distribui¢do dos recursos entre OS S€us componentes.

agdes que tornam mais nitidas as

varia o Estado Federal.

1.3.1.2.1. Tipos de Estado Federal conforme a forma pela qual se originaram

I‘dentifica'm-se basicamente dois tipos de Estado Federal, conforme
sua origem:

eS[ruta) O Estado Federal por agregag@o, que surge a partir da unido de
uras pré-existentes, que se agregam € formam uma Federagao, como

ocorreu, por .
» por exemplo, com os Estados Unidos e Alemanha* .

Neste ) . _
20zavam d caso, o que se tem é uma série de comunidades, que até entao
e soberania, ¢ resolvem reunir-se formando um outro Estado,

-‘-‘_‘_—_“'—‘—-——
24,
Manoel Gongalves Ferreira Filho. Curso..., p- S1.
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ano, passandu a viver sob uma tnicy

a o poder sober \ ;
tonomia, na [ormaconven-

atribuindo a esta figur
1do cada uma delas a au

ordem juridica, conserval

cionada na Constitui¢do que as organizc.
Lid‘i

i0, que surge a partir de uma estru-

b) O Estado Federal por segregag Ju s
wura dnica, que estabelece divisoes lerritoriais e se desmembra em virias
. ' mic 2 0 cas asi en
outras unidades concedendo-lhes autonomia, como ¢ o caso do Brasil. b
\ . U
Neste caso. hd uma ordem Gnica, que, por razdes diversas, resolve i
promover a descentralizagdo territorial do poder. de modo que um Estado i
inicialmente Unitdrio passa a ser Federal.
ol
1.3.1.2.2. Tipos de Estado Federal conforme o modo pelo qual se organizam r:
g
t

Identificam-se basicamente as seguintes categorias:

a) Federalismo dual (ou dualista)

—— O federalismo dualista é caracterizado pela reparti¢ao horizontal do |
poder. H4 uma rigida separagao entre 0 poder central e os estados federados. ;

Sua caracteristica fundamental é “a de separar, radicalmente, a competéncia
dos entes federativos, por meio da atribui¢ao a cada um deles de uma “drea’

A prépria, consistente em toda uma ‘matéria’ (do geral ao particular ou espe-
, Cl—f]CO), aele privativa, a ele reservada, com exclusao absoluta da participa-
’ 3 ¢do, no seu exercicio, por parte de outro ente. Dai falar-se, a propdsito de

{ tais competéncias, em competéncias ‘privativas’ ou ‘reservadas’”®.

i g(r’l;:)‘:;mz I-T:l?[[iljo € a ligao d? Paulo Casseb: “Realmente, ao poder
ESladOS-meml:F))ros ! v_a a penetragio no campo reservado a atuagao dos
excllSIVOS: U 2o Odlcc%versa. Existe, entao, dois campos de poderes
rigidamente esti ulI;d 9 edeml. © Qi 20 poder estadual, campos estes
Esse € o chamadlz) fedzs ?‘ g o & es‘fera deaglo desses poderss,
separagdo entre o goy ralismo dual ou dualista que comporta uma rigida
gl governo central e o local, tendo em vista que um atua
emente do outro em seu campo exclusivo™™.

Hé ainda referéncias aesta

‘ form P — T
de federalismo centrify g0?" ade organizag¢ao com a denominagao

——

25. Manoel Go
ncalves Ferrej .
26. Federalismo. gt erreira Filho. O Estado..., p. T

27. Velloso. Estado..., p. 8

“-——m-n__u
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FEDERALISMO. F

b) Federalismo por inlegragao ou cooperativo. s R

O federalismo de integragdo ou cooperativo tem a caracteristica de ‘ )
«dividir uma mesma ‘matéria’, em difc.rcnles niveis, entre diversos entes Koo i
federativos. Assim, uma mesma ‘matéria’ € atribuida concorrentemente a r - i

entes federativos diversos, sempre, le‘élT.l. em niveis diferentes: a urr} atri- - =t
bui-se 0 estabelecimento dg normas gerals; a outro, :das normas parucu_la- i e
res ou especificas (_,.)-e:at Neste tipo de federalismo, hd uma maior L e
imerpenetragﬁo entre as unidades da federagao e o poder central. "
Modernamente, observa-se uma tendéncia dos Estados de estabele- -
cerem esta forma de organizagao territorial do poder, nao fixando duas esfe- e W
ras absolutamente distintas, estanques ¢ independentes, mas sim esferas ' ;
que se interpenetrem, auxiliando-se mutuamente e permitindo maior flexi- e =S
pilizagdo, ndo somente no campo da reparti¢ao de competéncias, mas princi- F= e S
palmente no que se refere a distribuica@o de recursos. £ aam
Assim € que se desenvolveram as relagOes intergovernamentais, hoje 1
presentes na maior parte dos Estados, as quais incluem o aspecto financeiro, - =

como as transferéncias de recursos entre as unidades da federagao. . -

Schultze esquematiza de maneira diddtica estes tipos de federalismo, = 1
demonstrando que, de um lado, estdo as aliangas entre os Estados, como o B
ocorre com os Tratados e as Confederagdes, diregdo na qual caminha o u. :
federalismo centrifugo, cujo objetivo supremo é a independéncia e a diver- SN
sidade: de outro, estd o Estado Unitério, diregdo para a qual caminha o -
federalismo centripeto, cujo objetivo maior é a integragéo e a igualdade das i_
condigdes de vida®. t £e5

J

1.3.2. O Federalismo Brasileiro

1.3.2.1. Evolugao histérico-constitucional

Desde o descobrimento até a promulgagdo da primeira Constituigao,
em 1824, 0 que se observa no Brasil é um governo basicamente centraliza-
do, vinculado a Portugal.

|
Pode-se admitir como sendo o inicio formal da histéria do federalismo 11
nacional a publicagdo da primeira Constituigdo, de 1824. O art. 2° do texto '

—_—

28. Manoel Gongalves Ferreira Filho. O Estado..., p. 7.
29, Federalismo, p. 15.
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AL FUNDOS DE PARTICIPAGAO — JosE Mauricio ConTi

|:]:|w|r1:-\_| 1SMO Fisc
agoes de ordem legal que O impega de ver instalados em seu
ag ¢ comércio. Neste €aso, 0 Municipio serd fortemente
cita, haja vista as restrigdes a que fica sujeito e que
1ste territorio de atividades que pndcriam que
e } cxﬁ o beneficio gerado — manuten¢do do meio ambiente sadio —
g T ot comunidade, mas sim toda uma regiao na qual
omunidades, Que Ao 76 afetadas pela queda de recei-
beneficiadas pela preservagio do meio ambiente. Es_ta neceSS_idad_c
o do meio ambiente SEr2 5 que se pode denominar em ciéncia
ernalidade negativa’, e i neereo TS
provocar injustigas sob o ponto de vista da

alouma forma. sob pena de : ) ) d
d‘.:[_ribuigﬁo de riquezas entre as unidades da federagdo, em prejuizo, portan-
[I da eqilidade federativa & PO conseguinte, do proprio espirito para o
0, : ‘ ,

a de melhorar a vida das pessoas de uma

qual foi criada a federagao —que € ad St
determinada sociedade, € ndo prejudicar alguns em beneficio de outros.

e de limitag0es
5 10 jnddstrias

2m S C
.ydicado em sud Te
ik apcia em Seu

65150 \:érias outras c

ta, mas =
Je preservacd
econﬁmica de “ext

Principio da distribuicao centralizada
Admite-se que 0 mais adequado € concentrar a distribuigdo de renda
no governo central, pois assim as medidas redistributivas ganham maior

aeeficiéncia. Assim, determinados tributos que tém importante fungao

eficdci
bui¢io de rendas, como € 0 caso do imposto

como instrumentos de redistri
de renda, devem ser de competéncia da Unido.

1.4.3. O federalismo como instrumento da justica social inter-regional

Na j4 citada obra de Richard e Peggy Musgrave, deparamo-nos com a
seguinte indagagio: “Embora seja evidente que as medidas redistributivas
mais importantes devam ser implementadas a nivel nacional, cabe indagar
se 0 governo federal deve se restringir aos ajustes redistributivos entre
individuos ricos e individuos pobres ou também deve se preocupar com
ajustes entre comunidades ricas e comunidades pobres?™¥.

A resposta a esta questdo leva a reflexao sobre um dos aspectos
fundamentais do federalismo, que é a sua fungao como instrumento de
eqiiidade inter-regional. Ora, um dos objetivos fundamentais do federalis-
mo fiscal € a manutengdo da eqiiidade entre as regides. Deriva dos proprios

|

—_—

39. Finangas..., p. 540.
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ue tem, entre suas principais fungoes. buscar sempre
igualdade.

possivclmemc infindavel tarefa de
principio da igualdade. € possivel admitir como

|dade deve ser buscada de formz_'. a atenuar as
para isto seja necessario o tratamen-

objetivos do Estado, que tem, €10
' diaos em diregao

levar seus cida
r ingressar na qrdua ¢

Sem quere
ir o exato conteiido do

extra :
aigua

segura a tese de que e
' 5 soas, aindé
?;':;:i";j;[ Z':trrz gTaF;‘,:*S*;O‘:ng da igugldade nao consist‘e senao em quinhnzfr
desigu:limente aos desiguais, na medldg em que se des1gua1’am_ Nesta desi-
gualzlade social, proporcionada a desngualda_de nat_ural_, € que se acha a
verdadeira lei da igualdade. O mais sdo desvarios da l_nvej_a, do Or'gulho e da
loucura. Tratar com desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdade,
seria desigualdade flagrante, € ndo igualdade real. Os apetites humanos

conceberam inverter a norma universal da criagao, pretendendo, ndo dar a
cada um, na razao do que vale, mas atribuir 0 mesmo a todos, como se todos

se equivalessem”™.
Nada mais razodvel, na busca do caminho que leve a Justica Social, do

que reconhecer ser aplicdvel esta no¢ao da igualdade nao apenas aos indi-
viduos como tais, considerados isoladamente, mas também as comunida-

des na qual vivem.

Como bem ressalta Lobo Torres, “existe certo COnsenso em 1orno da
necessidade de tratamento desigual conforme as diferengas existentes en-
tre regioes, pelo que os beneficios maiores para as reas pobres ficam ple-
namente justificados”. Destaca ainda o autor os diversos artigos da Cons-
tituigdo que determinam a observéncia desta eqiiidade entre regides’.

Em sentido semelhante estd o pensamento de Sampaio Déria: “Neste,
aredistribuicao de rendas, succionadas pela aparelhagem arrecadadora fede-
ral das regides mais afluentes e bombeadas, através dos canais da despesa
ou da mera transferéncia, para aquelas inaptas a gerd-las autonomamente, €
imperiosa norma de politica federativa. (...) Concedido que a Unido deva
atuar como agente de nivelamento dessas desigualdades, quando menos
por falta de outro elemento catalisador ou fertilizador de for¢as adorme-

cidas locais, pde-se a seguir 0 problema do como, quanto e onde se deve
;rJng:arctl'lar essa atuag?lq, matéria de definig¢@o casuistica e contingente, que
I_cI:i Sc:;:ic: nr:;):j: gr;;]ziosntq basico de ﬁxar. a premissa dessa intervengao. {5}

. eralismo sempre se inclinou a equilibrar as descompen-

40. Ruy Barbosa. Oragao aos mogos, p. 32
41. Curso..., p. 92. o
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au de intensidade das medidas finan-

{s. com 0 2gr s
{ravessou, CoOmo temos assina-

uinte, ser aplicado a organi-
s leva a conclusdo de que
a fim de que possa vir

lado "° ’ . sualdade deve. por conseg
- rma federativa, 0 que nos
mponentes da Federagao.
e é o cidadao.

e o Estado se organize de forma a mz_mter
que importa na adog@o de uma s¢rie de

i o
e ser estendido .aOS c
o sua metd final, qu

é fundamemal qu

0,
Log mbros, O

eqiiidade entre seus me

. istributivas.
Idas redls - ~ - - 2 o -
el dem ocorrer por meio da competéncia propria para arrecada
Estas pO

diversos sistemas de transferéncias. No entanto, a ‘medlda mais
a0t l{"ciente & estabelecer um sistema de transferéncias intergoverna-
I .
comurm € ietribuicao das riquezas arrecadadas, de modo a
: redistribui¢cao das 1iq
e promovaa
mentais qu

om que as unidades da federacao que mais arrecadem repassem parte

rc : A

Eaze cursos as unidades menos favorecidas. Sem que se utilize somente O
0s e

.z da arrecadagao, € sim todos aqueles que pr_omovam a Justica Fiscal,
cnlerlf:_do mais amplo do termo. Pode a redistribuigao basear-se, por f:xem—
gfgs,c:olcritério da necessidade, ou seja, receberiam recursos as umqades
que deles mais necessitassem, ainda que pudess-em por qualquer razao ter
uma arrecadagdo nao inferior aquela da qual esteja recebendo o recurso, ou,
caso o recurso provenha do poder central, venha a receber Qroporcmnal-
mente mais do que outra unidade com menor arrecadagio. E o que pode
ocorrer em face de diferengas naturais. Uma regido desértica, que pouco
produzird na agricultura, pode ter uma arrecadacdo razoédvel (produz petro-
leo, por exemplo), mas, mesmo assim, terd necessidade de um aporte maiot
de recursos para que se desenvolva satisfatoriamente e mantenha um padrao

de vida adequado a seus habitantes.

A prépria Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, criada na
década de 60 para formular propostas e realizar estudos destinados a elabo-
ragao de um projeto para uma nova ordem constitucional, ja reconhecia esta
situagéo: “(...) Se o produto da renda nacional se caracterizasse por sua
uniformidade no territério, nio haveria maior problema. Ocorre, porém, que
¢ extraordinariamente desigual a produgdo da renda nacional. Presente-
mente, a Unido procura corrigir a falta de uniformidade, redistribuindo 0 que
arrecada através da prestagdo de servigos ou de auxilios financeiros. E um

-‘___--_‘—i—-_
42. Sampaio Déria. Discriminagdo..., p. 157/160.
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ntretanto, de envolver ceriy

\sivel, que nao deixa, ¢
almejada autonomia finan-

conflitante coma
Nao ha no alegado escripulo de auto-

ado contra a realidade dos fatos. O que existe, ng
desejo de ver assegurada a descentralizagzo
so Pais, em face da enorme extensio

dimento compreet
de deliberagOcs.
dos Municipios.

proce
concentragao
ceira dos Estados €
nomia um idealismo forg .
afirmagdo que acabo de fazer, €O
administrativa, que S¢€ impoe em nos

territorial € das marcantes pecuharlda
Ao brasileira vigente reconhece serem as transfe-

A propria Constituig REs! :
it entos de equilibrio federativo ao estabe-

rgovcrnamentais instrum I
que os Fundos de Participag@o tém como objeti-
o-econdmico entre estados e municipios”.

des regionais . s

réncias inte
lecer, em seu art. 161, inciso 11,

vo “promover 0 equilibrio socl
rtancia que tém as transferéncias intergoverna-

Vemos, assim, a impo :
damentais do federalismo fiscal.

mentais como instrumentos fun

1.4.4. O federalismo fiscal e a complexidade na distribui¢ao de compe-

téncias funcionais

uestoes, que pode ser considerada a mais complexa na

Uma das q
da reparti¢ao das competéncias entre

organizagdo dos Estados Federais, € a
o poder central e as diversas unidades subnacionais.

Considerando que a distribuig@o dos recursos pelos diversos meca-
r!ismos anteriormente mencionados visa assegurar um equilibrio federa-
tivo, tanto em relagdo as proprias entidades descentralizadas entre si, como
também na relagdo destas com o poder central, de forma a permitir que cada
uma delas possa, com recursos disponiveis, realizar as atividades que lhe
foram atribuidas, é essencial estabelecer uma forma justa de distribuigao de

responsabilidades.
. x*xl'for(rina\ldeal de distribuigdo de recursos est4 intima e indissociavel-
e ligada 2 maneira pela qual se faz a 1¢a énc
reparticao .
Estado Federal. patisao das compefEnert

bUiQEOE ?GUI:SCTI"-&S‘;SCZH?I(?M 40 Uk aHSiStematizaf;ﬁO das formas de distri-

E justamente neste item sistematizagao da r(?partic;ﬁo de competéncias.

resultando em que cad qu;l e se observa uma infindade de possibilidades.

forma particular de re a Estado moderno hoje existente estabelega uma
parti¢do de competéncias.

43. Reforma da discriminagao. ., p. 76/77
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[ extremamente dificil estabelecerem-se padroes. pPois o que g e
realidade € que cada um tem suas peculiaridades, cmll'uc:ljch{-:' W.mh-
(ncias diversas, co:zm questoes culturais, econdmicas, politicas L{:::t:'nH
ficas, sociais €tc, além de uma'multiplicidadc de outros fatores 1(;11'1:,“1_
deles exercendo sua parcela de influéncia na determinacio da r(,{m%;“)ur
Estado considerado. E estes fatores modificam-se freqiientemente, de ;n()d(o‘

que as situagoes nao sa0 perenes, € sim momentaneas, apresentando altera-

goes ao longo do tempo.

A complexidade na distribuigao dos recursos acompanha esta comple-
idade na formago do Estado, haja visto que a distribuigao dos recursos
omo jd mencionado, guarda estreito vinculo com a distribuigao das atribui-
g entre as unidades que compdem o Estado.

cand

¢oe
S6 para que se tenha uma nogéo sobre a diversidade na forma de distri-
buigdo de servigos entre as unidades da federa¢do em um Estado Federal,
como é o caso do Brasil, veja-se como se dé adistribuig@o, entre as unidades
da federacio, da competéncia para a prestacao de um unico servigo: a Justica.
O Poder Judicidrio, no Brasil, € organizado em nivel federal e em nivel
estadual. A divisdo de tarefas da-se por matéria, de modo que existe uma
Justica Federal, mantida pela Unido, organizada em vdrias instancias, a qual
mantém Juizos de primeira instancia em todas as unidades da federagdo e
6rgdos de segunda instdncia com sede em regides estabelecidas exclusiva-

mente para fins da organizagao judicidria federal.

Esta Justi¢a Federal, por sua vez, subdivide-se em virias espécies,
conforme a matéria de que cuidam. Temos entdo a Justica Federal Comum
(ou ordindria), a Justi¢a Federal Trabalhista, a Justiga Federal Eleitoral e a
Justica Federal Militar. Cada uma delas tem sua propria organizagao, com
unidades de primeira instdncia nas diversas unidades da federag@o e 6rgaos
de segunda instancia em regides estabelecidas conforme a organizagao
especifica de cada uma delas.
mantida pelos Estados-membros, com a
¢ao Federal em face da matéria tratada.
bmetida a julga-
Justi¢a Federal

H4 ainda a Justiga Estadual,
competéncia delimitada pela Constitui

Do exposto, vé-se que, conforme 2 matéria, a causa € su
mento em uma das Justigas especializadas, que pode ser a

ou a Justica Estadual.
A Justica Estadual, por sua vez, mantém 6rgao

Instancias, dentro dos limites de cada Estado-membro. |
Julgadas pela Justica Estadual em primeira € segunda In

s de primeirae segunda
No entanto, as causas
stAncias podem ser
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| tidas a julgamento, em grau de recurso, para uma terceira inslfmcia e
submetidas a Julg: e ey T L T = = !
rio remetidas aos Tribunais Superiores, mantidos pela Unido — S30, portan.
Sere g : . P st e
to. federais. Estes Tribunais Superiores Federais, mantidos pela Unigg, rece.
0, lederals. BEsle:

bem. além das causas de sua compelén}cia. ()I'igin‘airia, OS ICCUrS0S Oriuno,
tantd da Justi¢a Estadual quanto da prépria Justiga Federal.

Mas o que realmente dcmonsFra a cqmplexi{dade na 01:gani?.ac;ﬁn dog
servigos é o funcionamento da Justica Eleitoral. E u‘ma Justlgai Fc(‘!cra]‘ it
seja, mantida pela Unido. Boa parte de seu qL.ladr'o.func‘ional é p"‘fpz'in, de
modo que a Unido mantém um corpo de funcmnarlos.wncul.ados A Justigy
Eleitoral que lhe prestam servigos. No entanto, a Ju§t19a Eleitoral ng e,
quadro préprio de Juizes, sendo estes liecrutados juntos a0s quadros dy
Justiga Estadual! Ou seja, juizes da Justiga Estadual, mantida pelos Egy,.
dos, exercem a fungdo de Juizes Eleitorais (que € uma Justica Federal), ¢
atualmente € prevista uma gratificagdo extra, paga pelos cofres da Unido,
aos Juizes Estaduais que, cumulativamente (pois continuam sendo Juizes
estaduais em exercicio), exercam as funcoes de Juizes eleitorais, e tem seus
vencimentos regulares pagos pelos Estados-membros.

Este exemplo dd uma mostra da multiplicidade de possibilidades e da
elevada complexidade que envolve o assunto da reparticao de atribuicoes
entre o poder central e as unidades subnacionais.

A complexidade aumenta ainda mais se forem analisados outros servi-
§0S, em que nao apenas se estd levando em consideragio o relacionamento
entre as diversas esferas de governo, mas também a questdo da interpenetra-
¢do entre o setor piiblico e o setor privado, no qual, além das questdes de
distribuicao de recursos ocorrida em nivel intragovernamental, estd a da
distribui¢do dos recursos para setores da iniciativa privada que eventual
Ou corriqueiramente prestem servigos que tenham natureza piblica. E o que
ocorre, por exemplo, com a organizagio do servigo de assisténcia a saude
no Brasil, em que h4 participagdo tanto da Unido, Estados e Municipios,
quanto da iniciativa privada, que pode receber transferéncias de recursos
pela prestagdo destes SETVICOS.

A distribuicio das fungdes entre as diversas unidades federadas, e
entre estas e o poder central, € assunto que varia de Estado para Estado,
cada um estabelecendo as Suas regras conforme as peculiaridades locais,
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,. AREPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS

2.1. As relacoes fiscais intergovernamentais e os sistemas de discrimi-

nacao de rendas

Ja foram analisados no capitulo anterior as razdes que levam ao fede-
ralismo, criando-se Estados que se organizam estabelecendo divisoes
ierritoriais do poder. Esta divisao territorial do poder importa em reparti¢ao
de atribuigoes €, conseqiientemente, de receitas.

As reparti¢des de receitas consubstanciam um ponto crucial na orga-
nizagdo dos Estados sob a forma federativa, pois asseguram a independén-
cia financeira das entidades que compoem a federagdo, verdadeiro alicerce
da autonomia destas entidades.

José Afonso da Silva ressalta este aspecto, notando ainda serem varios
os autores que tém 0 mesmo pensamento: “A discriminagdo de rendas inclui-
se no campo da repartigdo de competéncias. E, como diz Pinto Ferreira,
elemento nuclear do federalismo. Pensamento que 4 apoiado também por
Carvalho Pinto (“Discriminag¢do de Rendas™, obra publicada com base na
Carta de 1937), por Aliomar Baleeiro, em trabalho sobre a discriminagao de
rendas, publicado pelo Instituto de Direito Financeiro. J4 Manso Cabral, em
trabalho escrito sobre o assunto, sustenta que a discriminagao de rendas nao
constitui técnica peculiar dos estados federais, havendo-a, também, nos esta-
dos unitarios. Em verdade, a discriminagio constitucional de rendas ¢ elemento
bésico do federalismo, constituindo-se, por natureza, lerreno de repartigdo
dt_e competéncia entre as entidades federais autonomas. No Brasil, 0 Munici-
pio aparece também como entidade autdnoma com competéncias proprias e,
por isso, é parte da técnica de discriminagdo de rendas da Constituigao™™"
de Dagoberto

Na mesma linha de raciocinio estd o pensamento
onsiste, assim,

Cantizano: “A discriminagio de rendas no Estado Federal ¢

—_—

44. Participagdo..., p. 83.
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na partilha da competéncia tributdria entre a Uniao, os Eslados-mcmbms .
os Municipios — quando a estes se confere autonomia — para que cada ym
agindo em drbita propria, assegure o eq uilibrio € harmonia indispensé\,e‘,s a
esse tipo de Estado composto. (...) A discriminagdo de rendas é um imperg-
tivo da forma federativa de Estado, onde coexistem vdrios niveis de govey-
no e a autonomia estadual ¢ municipal repousam, fundamentalmente, p,
suficiéncia de recursos para o atendimento de seus multiformes servigos™s.

Neste capitulo serao estudados os diversos aspectos relacionados 3
reparti¢ao das receitas tributdrias, a fim de que se possa, no capitulo seguinte,
aprofundar-se na principal forma de reparti¢@o de receitas atualmente previs-
ta no ordenamento juridico nacional, que sdo os Fundos de Participagio.

Sendo a autonomia financeira das entidades descentralizadas aspecto
fundamental no regime federativo, ha que se criar um sistema que assegure
esta autonomia. Diversas sdao as formas pelas quais se pode organizar o
Estado na forma federativa mantendo a autonomia financeira das unidades
federadas.

Os principais mecanismos sao a reparti¢ao das fontes de receitae a
reparticao do produto da arrecadagao.

A reparticdo das fontes de receita*® é mecanismo por meio do qual
estabelecem-se previamente regras que distribuem as diversas fontes de
receita entre o poder central e as unidades subnacionais. Estas regras podem
ser fixadas na prépria Constituigao, como ocorre no caso do Brasil, dando
origem ao que se pode denominar de discriminagdo rigida de rendas".

45. O Novo..., p. 11.

46. Os vdrios autores mencionam este mecanismo por expressdes equivalentes,
como se pode constatar na doutrina, em que se encontram as expressoes “discriminagio
gzlasﬁ’“‘e" (Sampaio Déria. Discriminagdo..., p. 19), ou “separagio de fontes” (José Afonso

va. Tributos..., p. 67/68).

47. José Afonso da Silva faz a distingdio: “[A discriminagdo]E rigida, quando 2
de dirézifi(:il:l';:: o exaus{ivame"te_md“‘g_ as fontes de rendas para cada pessod jurid!cz
limita a atribuir a|lmem°g como se dd no sistema brasileiro. E flexivel, quando apenas So
SXEHIES do podergl:'?:, tributos a uma das entidades publicas, deixando larga margem a
dos da América do :l g concorrente ou cumulativo, como ocorre nos Estados U.n]:
cia & possibilidade de expuprn ool 2U0S- P 12/15). Cantizano também faz refercle
ifa Yl diSCrimine:;sE"cm discriminagdes rigidas e flexiveis: “A ﬂC,‘(lbl]ldﬂ(,j'?j
administrativas com adrm. de rendas consiste no fato de que as esferas politico-
rigido, aos tributos colloter Impositivo ndo estio vinculadas, de modo imperativo €
legislagdo ordindria( )S Z:\nte.s dc_' Esmtum Bisico ou da discriminagdo consig"ad‘f o
) A discriminagdo de rendas somente pode merecer a classificd
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Esta reparti¢do das fontes de receita pode ser feita estabelecendo-se
competéncias privativas ou competéncias comuns.

A Constitui¢do, no caso de um sistema de discriminacao rigida, cria
fontes de receita com a atribuigao de competéncia para a institui¢io de
tributos proprios ao poder central ¢ a cada uma das entidades subnacionais,
conforme previsto na organizagao do Estado considerado. A unidade, seja
ela o poder central ou unidade subnacional, terd, por conseguinte, uma
fonte propria de recursos, assegurada pelo ordenamento juridico daquele
Estado. Cada uma poderd instituir ¢ cobrar os tributos a ela destinados,
arrecadando receitas ¢ gozando de autonomia financeira. E a reparti¢ao das
fontes de receita estabelecida por meio de competéncias privativas.

Pode ocorrer também de os mesmos tributos serem destinados conco-
mitantemente as unidades federativas de grau diverso, criando-se um siste-
ma de reparticio de fontes de receita estabelecendo-se competéncias comuns.
Neste caso, tanto pode um mesmo tributo ser cobrado por unidades dife-
rentes — por exemplo, poder central ¢ unidade subnacional — quanto se
atribuir competéncia a uma unidade para instituir e cobrar um adicional pelo
tributo instituido e cobrado por outra unidade. Esta altima hipdtese tem
como exemplo a tentativa malsucedida da Constituicao brasileira promulgada
em 1988, com a criagdo do adicional estadual sobre 0 imposto de renda.

As técnicas mencionadas ndo excluem a possibilidade da existéncia
de sistemas mistos, em que hd simultaneamente competéncias privativas, com
tributos préprios para cada unidade da federagdo, e competéncias comuns,
com outros tributos cobrados por mais de uma unidade de grau diverso.

A outra técnica de repartigao de receitas é a repartigao do produto da
arrecadagdo (ou discriminagdo pelo produto, segundo Sampaio Doria*).

Neste caso, a autonomia financeira de uma unidade da federagdo ¢
assegurada ndo pela atribuigao de fontes proprias de arrecadagio, como no
sistema anteriormente mencionado, mas sim pela garantia de distribui¢ao
de parte do produto arrecadado por uma determinada unidade para outra
unidade. Em um sistema de discriminagao rigida, a Constituigfo ja estabelece
previamente estas regras € 0s mecanismos que asseguram sua fiel execugao,
como ocorre na Constituigdo brasileira vigente.

ou as suas leis ordindrias delimitarem, de modo

¢io de rigida, se a Constituigdo do Estado :
peténcia especifica de cada uma das unidades

preciso e sistematico, os tributos da com
politico-administrativas que 0 integram.” (O novo.... p- 15).
48. Discriminagdo..., p. 19.
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Esta reparti¢do do produto da arrecadag@o, por sua vez, pode OCOrrer
pela participagao na arrecadacio de determinado tributo ou pela participa.
¢do em fundos.

A participag¢do na arrecadagdo de um tributo, também chamada de
participagado direta na arrecadagdo, existe quando se estabelece que parte
do tributo arrecadado por uma unidade federativa pertence a outra unidade.
Assim, determinada unidade que tem competéncia para instituir um tributo,
ao fazé-lo, devera destinar parte do valor arrecadado a outra unidade. Tem-sé
como exemplo desta hipétese, dentre outros, 0 imposto brasileiro sobre g
propriedade territorial rural, cuja competéncia pertence a Uniao (Constitui-
¢do Federal, art. 153, VI), mas cingiienta por cento do produto da arrecada-
¢do é obrigatoriamente destinado aos Municipios onde o imével se localiza
(Constitui¢do Federal, art. 158, III).

Com a participa¢do em fundos da-se a chamada participagdo indire-
ta na arrecadagao. Esta participacdo ocorre quando parcelas de um ou mais
tributos sdo destinadas a formag@o de fundos, e posteriormente os recursos
que compdem os fundos sao distribuidos aos beneficiarios, segundo crité-

rios previamente definidos. E um sistema adotado também pela Constitui-
¢do brasileira, que prevé a existéncia dos Fundos de Participagao dos Esta-
dos e Distrito Federal e dos Municipios e os Fundos de Financiamento das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Constituigdo Federal, art. 159, 1),
dentre outros.

Conforme a técnica utilizada para garantir a autonomia financeira das
unidades federadas, os Estados podem adotar, segundo a classificacdo de
Nicold Pollari®, um sistema independente (as entidades territoriais locais
financiam-se por recursos préprios), um sistema dependente (as dnicas
entradas sdo constituidas de transferéncias de niveis superiores) ou um
sistema misto (h4 entradas auténomas e oriundas de outros governos Supe-
riores). A maior parte dos Estados, entre os quais se inclui o Brasil, adota?
sistema misto, assegurando s unidades federadas receitas provenientes
de tributos exclusivos, bem como de transferéncias de arrecadagio de mlﬁjfl-
tos alheios. A Constituicio brasileira prevé tributos préprios th’m’ﬂtf
(arts. 153 e 154), aos Estados e Distrito Federal (art. 155) € 208 Munlclp@‘
(art. 156). Prevé ainda participagdes na arrecadagdo de tributos alhe10s
(arts. 157 ¢ 158) e participagdes em fundos (art. 159, principalmenlc)-

| _

49. Scienza..., p. 373.




Ormente og recurog
Irios, segundo ori.
bém pela Constitui
rticipagdo dos Esta-
Financiamento das
lederal, art. 159.1)

i Funpos DE PARTICIPACAO — JosE Mauricto ConTi

FEDERALISMO FISCAL

2.2.As transferéncias intergovernamentais

Como se pode constatar do que ja fo1r visto anteriormente, ha varias
formas de se assegurar a autonomia financeira das unidades que compdem
a federagao.

Dentre elas, as transferéncias intergovernamentais representam papel
fundamental, quer sob a forma de participag¢ao direta na arrecadagao, quer
sob a forma de participag@o por meio de fundos.

H4 varios aspectos relevantes das transferéncias intergovernamentais
que justificam o estudo do tema.

As transferéncias intergovernamentais podem ser automdticas (ou
obrigatdrias), quando estejam previstas no ordenamento juridico de deter-
minado Estado de forma que devam ser operacionalizadas por ocasidao do
recebimento dos recursos, independentemente de decisdes de autoridades.
E o0 que ocorre, por exemplo, com diversas transferéncias constitucionais
brasileiras (arts. 157 a 159).

Podem ser, por outro lado, discriciondrias (ou voluntdrias), quando
a transferéncias dos recursos de uma unidade para outra dependam de deci-
sao de autoridade, vinculadas a critérios ndo rigidos, que podem se alterar
conforme as circunstancias. Este dltimo sistema é o que predomina nos
Estados Unidos, com os chamados grants. Existem também no ordenamento
juridico brasileiro, que prevé a possibilidade de subvengdes orcamentdrias
de virias espécies. E de se admitir ainda a ocorréncia de um sistema misto,
em que a transferéncia se opera em duas etapas, com critérios diversos: ha
a transferéncia automatica e obrigatdria do recurso da unidade a um determi-
nado fundo, que, por sua vez, discricionariamente, repassa os valores recebi-
dos para as outras unidades, seguindo determinagdes que podem variar confor-
me as circunstdncias. No Brasil, os Fundos de Financiamento das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste t8m sua receita fundada em transferéncias
automaticas previstas constitucionalmente (art. 159, I, ¢). A distribuigdo
destes valores, por sua vez, é feita com base em programas de financiamento
ao setor produtivo, a serem previamente analisados e aprovados pelos 6rgaos
competentes. Assim, parte da arrecadagdo dos impostos federais sobre a
renda e sobre produtos industrializados é transferida automaticamente ao
mencionado fundo, e, discricionariamente, os valores sdo repassados as
unidades benefici4rias.

Levando-se em considerag@o o destino dos recursos, as transferén-
cias podem ser ndo vinculadas (ou incondicionadas), quando sido destina-
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das as unidades hcngﬁciﬁrias para que estas os recebam com :

para administrd-los. E 0 que ocorre, no Brasil, com as “"““Sfcl-énil-l,t(,”m,m"“

das dos Fundos de Participag@o dos Estados e Distrito Federal ¢ dl(d% “mm_'

cipios, em que as unidades beneficiadas tém autonomia para dem:; Mum_
a utilizagdo do valor recebido. Ainda segundo 0o mesmo critério, as ::;‘)P‘rc
réncias podem ser vinculadas (ou condicionadas), quando o liepass::jeh.
recursos s6 pode ser realizado com destinacao especifica, devendo a .unidtls
de beneficidria utilizar o valor recebido para uma finalidade previamen?_
determinada. E o caso dos jd citados Fundos de Financiamento das Rcu‘lﬁ,:s
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, em que a liberagao dos recursos vin:::ula.
da a projetos de financiamento do setor produtivo das referidas regides.

Com relagdo as unidades envolvidas nas transferéncias, podemos cons-
tatar a existéncia de transferéncias entre unidades de grau diverso (coope-
racdo vertical) e entre unidades de mesmo grau (cooperag¢do horizon-
tal)®. Esta cooperagao financeira entre as unidades da federagao constitui
uma das pedras angulares do moderno federalismo®'.

A maior parte dos Estados Federais adota sistemas de cooperagao verti-
cal, com transferéncias de recursos oriundos do poder central para as unida-
des subnacionais, ou vice-versa, emboraa primeira hipétese seja muito mais
freqiiente. As principais transferéncias constitucionais brasileiras, previstas
nos arts. 157 a 159, sdo exemplos de cooperagao vertical entre as unidades
federadas, com recursos repassados da Unido para Estados ¢ Municipios.

Mas hd sistemas de cooperagdo horizontal, em que unidades de mesmo
grau estabelecem sistemas de transferéncias entre si, com a finalidade de
melhor equacionar a distribuicao ideal dos recursos de modo a assegurar
uniformidade entre as unidades federadas. E 0 que ocorre na Alemanha,

ideragoes
vertical,
a de

50. E o que reconhece José Afonso da Silva: “Para concluir €ssas cons
gerais, podemos dizer que a cooperagao financeira no Estado Federal pode ser: =
que se processa entre unidades de niveis diferentes: a) de baixo pard cima: aju§i
Estados 4 Unido ou de Municipios ao Estado; assim foram as contribuigoes matriculd-
res no Império Alemio a que ja nos referimos; hoje, com 2 tendéncia ccntrul‘ifi)ﬂ_dm'“
nos Estados Federais, perdeu aplicagdo esse tipo de auxilio, € serd de pratica dl't'lu.‘ﬂ. tln.t
ocorrer; b) de cima para baixo: ajuda da Unido aos Estados ou distribuigdo de recelt® da
Unido aos Estados, e ajuda dos Estados aos Municipios ou participagdo destes hd recelld

5} ' _ . : assi-
daqueles; é o que ocorre atualmente na prética do cooperativo federativo. wm:JJ do
. - 3 a i z i 5
nalamos acima, I - H(H'I'Z(H!fﬁl'l. consistente nas lransfcrencms entre Eﬂlldﬂ. C e

n

ortes respectivameé

mesmo nivel: auxilios de Estados-membros ou Municipios fi
outros Estados-membros ou Municipios.” (Tributos..., p- 21).
51. Anastopoulos. Les aspecls..., p. 221.
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FEDERALISMO FiscAL E FUNDOS DE

mpensacdo financeira entre 0s Estados (Lidnder).
Segundo dispoe o art. 107, item 2, “A Iefi deve assegurar que as diferentes
capacidades financeiras dos ‘Léander” sejam adequadamente compensadas;
para esse efeito deve tomar-se em consideracao as capagda_des e neces-
sidades financeiras dos municipios (associagoes de municipios). Essa lei
deve determinar 0s pressupostos para as pretensdes de compensagao dos.
‘Linder’ que a ela tenham direito ¢ para os deveres de compensagao dos

‘Linder’ a ela obrigados, assim como os critérios para o montante das pres-
tagoes de compensagao’.

E relevante ressaltar que todas estas formas de transferéncias intergo-
vernamentais ndo sdo exclusivas, ou seja, € possivel que se adotem varias
delas simultaneamente. No caso brasileiro, por exemplo, atualmente sao
utilizadas vdrias destas técnicas.

que preveé sistemas de co

2.3. Dados comparativos internacionais dos sistemas de reparticao de recei-
tas e de transferéncias intergovernamentais

A anilise dos sistemas adotados pelos diversos Estados ¢ de grande
valia para a compreensdo do objeto de estudo do presente trabalho. A seguir
foram selecionados alguns paises, e neles foram analisados aspectos de sua
forma de organizagio, havendo tanto Estados Unitdrios quanto Estados
Federados. O objetivo bésico é o de conhecer as formas adotadas de transfe-
réncias intergovernamentais, e é curioso observar que em determinados pai-
ses 0s sistemas adotados em muito se aproximam, embora a forma de orga-
nizagéo territorial do poder seja diversa, como € o caso do Brasil (Estado
Federal) e da Espanha (Estado Unitério).

Dada a diversidade entre as formas de organizagao dos Estados, haja
vista que se pode constatar sem dificuldade que cada um adota uma orga-
nizagdo prépria — e no seria exagero dizer, iinica -, os sistemas de reparti¢io
de receitas e transferéncias intergovernamentais sao, no mais das vezes,
extremamente complexos e dotados de peculiaridades que impedem seja
feito um estudo minucioso a respeito de cada um deles, até mesmo em face
da dificuldade de se obterem informagdes precisas e sistematizadas. Anwar
Shah, um dos estudiosos mais dedicados a este assunto, reconhece 1sto:
“Except from Brazil and Mexico, information on state-local transfers is scanty
and not suited to detailed analysis"*.

52. The reform..., p. 38.
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