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CONSTITUICAO FINANCEIRA
E O FEDERALISMO FINANCEIRO COOPERATIVO EQUILIBRADO

SumArio: 1. Metodologia da Constituigao Financeira cooperativa e a Constituicdo
Politico Federativa — consideracdes iniciais — 2. Federalismo fiscal na Constituicao Fi-
nanceira no Brasil — Escorco histérico e formagao institucional — 3. Federalismo
como principio constitucional e a garantia de unidade nacional: 3.1 A descentrali-
zagdo das unidades do federalismo; 3.2 Unidade e descentralidade do federalismo
na comparacao de modelos — 4. O federalismo fiscal cooperativo e sua dimensao
funcional no constitucionalismo brasileiro: 4.1 Constituicdo Financeira e federa-
lismo cooperativo na aplicagdo do principio de eficiéncia - 5. Solidariedade como
principio legitimador do federalismo cooperativo equilibrado e rigidez constitu-
cional — 6. Dirigismo constitucional e o dever de assegurar desenvolvimento e a
reducdo de desigualdades regionais — Limites e possibilidades: 6.1 Proibicdo de
reducdo do federalismo cooperativo a centralidade da Unido - 7. As competéncias
tributdrias e o principio da simetria entre as unidades federadas — Financiamento
do federalismo cooperativo pelas fontes: 7.1 Evolugao do modelo de reparticao das
fontes tributdrias — 8. A transferéncia direta do produto arrecadado dos impostos:
8.1 Imposto Unico da Unido e competéncia estadual compartilhada sobre petréleo e
derivados — 9. A redistribuicao por transferéncia indireta do produto arrecadado cle
tributos — Os fundos piblicos no federalismo cooperativo brasileiro: 9.1 Fundos de
Participagao e outras modalidades de transferéncias intergovernamentais constitu-
cionais, indiretas, incondicionadas e automaticas: 9.1.1 Metacritica ao simbolismo
constitucional nas transferéncias dos fundos constitucionais; 9.2 Repasse do ICMS
aos Municipios pelo critério do valor adicionado: 9.2.1 O caso do ICMS ecolégico
— 10. Constituigdo Financeira e transferéncias indiretas no federalismo horizontal.
Um caso de distorgao do sistema federativo brasileiro — A “guerra fiscal” do ICMS.

1. Metodologia da Constituicao Financeira cooperativa e a Constituicao
Politico-Federativa - consideracgoes iniciais

A relacao entre Constituicao Financeira e forma de Estado federativa define o
modelo de federalismo fiscal, como medida de descentralizacao financeira. No Brasil,
porém, a duvida primeira é saber se temos efetivamente um “pacto federativo” entre
suas unidades federativas, a informar o continuo funcional da forma federativa, paraa
qual o federalismo fiscal presta-se como medida do seu financiamento.

Aspecto importante da Constituicao Financeira é aquele que demarca o ambito
material do federalismo fiscal, quanto adiscriminacao de rendas, mediante a reparticao
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constitucional de competéncias e a distribuicao do produto arrecadado dos tributos
entre os entes federativos.

A Constituicao do Estado Federal comporta, em verdade, distintas relacoes juri-
dicas, a semelhanca daquelas destacadas por Pablo Lucas Verdu, no seu Teoria general
de las relaciones constitucionales, como sao aquelas (a) entre a Uniao e os Estados e
Municipios, em verticalidade, como Estado Federal ou Nacao (regras de Constituicao
Nacional); (b) entre as pessoas do federalismo, quanto aos vinculos horizontais de
autonomias da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios (regras da Constituicao
Federal); (c) relacoes horizontais dos estados e dos municipios entre si; (d) relacoes
entre particulares e as pessoas do federalismo; (e) entre as unidades do federalismo e
os orgaos de coordenacao federativa (Senado, Conselho Nacional de Justica e outros)
e (f) aquelas da jurisdicao federativa (Supremo Tribunal e Tribunais Superiores).

A complexidade dessas relacoes da Federacao, notadamente asinterestatais, entre
os entes do federalismo, e aquelas com os particulares, em conjunto, demandam por
parte da Constituicao Financeira a realizacao de funcoées estruturantes fundamentais,
para gerar capacidade de autonomia com suficiéncia financeira, seguranca juridica
interestatal e para os particulares, eficiéncia de gastos, continuidade do Estado e inte-
gracao, segundo os fins e valores do Estado Democratico de Direito. Estas sao as mais
auspiciosas expectativas sobre o federalismo financeiro.

Nesta quadra, o objetivo deste capitulo nao ¢ o de esgotar toda a dinamica cons-
titucional sobre a discriminacdo constitucional de rendas do nosso federalismo, mas
demonstrar como a Constituicao Financeira institui e organiza os meios necessdrios,
tributarios (Constituicao Tributdria) e outros, paracumprir como eficiente e suficiente
financiamento do Estado, na sua integridade funcional, segundo a organizacéo e es-
trutura estatal (Constituicao Politico-Federativa), e em permanente integracdo com os
fins do Estado determinados pela Constituicao total e pela Constituicao Economica.

No Brasil, estadimensao integradorada Constituicao Financeirasomente é possivel
em virtude do modelo de federalismo cooperativo adotado pela Constituicao de 1988,
caracterizado pelo financiamento centrifugo (efeito virtuoso do federalismo centripeto
que tem inicio com a Constituicao de 1934) em favor das autonomias de menor capa-
cidade financeira.

Deveras, se os poderes convergem para a unidade central do federalismo, este ente
assume a responsabilidades pelo financiamento dos entes periféricos, pelo principio
de cooperacao mutua (o que chamamos de “financiamento centrifugo”). Este modelo
de federalismo baseado em uma maior cooperacao define o poder financeiro como
“cooperativo”,' em preferénciasobre aquele “federalismo dual”, de reduzida colaboracao

1. Apos exaltar a importantissima contribuicao da Constituicao de 1934 para a concentracao
dos poderes legislativos na Uniao, diz Seabra Fagundes: “A Constituicdo de 1946 torna efe-
tivo, dessarte ‘o convivio constitucional do principio da autonomia, que vem do federalismo
classico, com o principio da cooperacao, que é dado do federalismo contemporaneo’ (Raul
Machado Horta, ob. cit., pag. 226). O federalismo dualista se transforma em federalismo co-
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aominimo indispensavel, dos mecanismosde financiamento segundo as competéncias
ou fontes de financiamento individual das unidades do federalismo.

A ConstituicaoFinanceiranao criaumfederalismo novo. Pelainterconstituciona-
lidade integradora da Constituicao Financeira coma Constituicao Politico-Federativa,
formula-se uma hermenéutica coerente com os valores do federalismo cooperativo,
mas sem qualquer isolamento.

Diante disso, a Constitui¢ao de 1988, ao adotar um modelo federativo centripeto
e cooperativo de financiamento das unidades do federalismo, permite-nos{alar, quanto
ao federalismo fiscal, de uma Constituicdo Financeira cooperativa de equilibrio, numa
aproximacdo a Raul Machado Horta.

No federalismo, devidoa Constituicao rigida comum,? centros de poder, dotados
deautonomia,desprovidosde hierarquia unsemrelacao aosoutros,diferenciados apenas
pelas atribuicoes de competéncias, convergem para uma unidade, que é a organizacao
do Estado, uma estatalidade que nao existiria fora dessa unidade. Neste contexto, a
funcao da Constituicao Financeira serd aquela de integrar a unidade central e as peri-
féricas para um seguro e permanente financiamento do Estado.

Aunidade constitucional evidenciaaimportancia dessemétodo integrativo, o qual,
aplicado ao federalismo cooperativo, confere conexao com a Constituicao Tributaria e
com a Constituicao Econémica. E sob essa vertente, passa-se a cuidar diretamente do
federalismo da Constituicdo Financeira, a acentuar a interconstitucionalidade que rege
as transferéncias diretas e indiretas, assim como do préprio federalismo cooperativo de
equilibrio, como medida de concretizacao dos fins constitucionais do Estado Demo-
crético de Direito.

OFederalismofiscalé otemadodireito financeiro demaiorexpressaonaatualidade
e que dominard a pauta politica e juridica dos proximos anos, a envolver a reforma do
pacto federativo e do seu financiamento, mediante reformas fiscal e tributaria, ao lado
da redistribuicao dos gastos ptiblicos.” As evidéncias de crises, porém, ja sao antigas,
como virda demonstrado.

operativo (José Luiz de Anhaia Mello, ‘O Estado Federal e as suas Novas Perspectivas’, 1960,
p. 151)”. E continua: “A legislacao complementa a atividade cooperativa, criando organismos
regionais (Sudene, SPVEA, CHESF etc.), que projetam a presenca administrativa da Uniao
em amplas areas do territério nacional, com todos os consectdrios de prestigio e influéncia
do poder central” (FAGUNDES, M. Seabra. Novas perspectivas do [ederalismo brasileiro:
a expansio dos poderes federais. Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo: Ed. RT, n. 10, p. 11,
out.-dez. 1969).

2. CI. BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicao. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003. p. 146 e ss. Ver: DALLARI, Dalmo ce abreu. O estado federal. Sao Paulo:
Atica, 1986.

3. Como exemplo: REZENDE, Fernando (org.). Federalismo Brasileiro em seu Labirinto: Crise e
Necessidade de Reformas. Rio de Janeiro: FGV, 2013. 312 p. Quanto a evolug¢ao historica do
federalismo e suas crises, veja-se a colecao de textos: KARMIS, Dimitrios; NORMAN, Wayne
J. (org.) Theories of Federalism: A Reader. New York: Palgrave, 2006, 331 p.
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2. Federalismo fiscal na Constituicao Financeira no Brasil — Escorco
historico e formacao institucional

Comoditoacima,aquestdo que desafiaatodos é saberse temos, concretamente, um
“pacto federativo” real entre nossos 26 Estados e o Distrito Federal, 5.565 municipios,
integrados em 5 regioes, estao mesmo todos orientados e dirigidos para fins comuns:
aqueles consagrados na Constituicao? Alberto Torres, debrucado sobre esta indaga-
¢ao, no seu cldssico “A organizacao nacional” (1914),* ja naqueles idos, sinalizava
as dificuldades que perpassavam nosso federalismo. Seriam, os Estados, dizia, “eixos
excéntricos”, sem vinculo com os interesses gerais d o Pais. De continuo, viam-se liti-
gios ostensivos de toda sorte, o que nao é diferente do que temos nos dias que correm.

Para bem compreender o modelo atual de inanciamento do federalismo é funda-
mental recompor sua evolucao, ainda que numa drdstica reducao dos seus multiplos
desdobramentos.

Deimediato,valelembrar queas capitanias deantanho foram convertidas em pro-
vincias poratodeD.Joao VI,em 28.02.1821, etodas foram mantidas pela Constituicao
de 1824 (“Art. 2.° O seuterritorio € dividido em Provincias na forma em que actualmente se
acha, as quaes poderao ser subdivididas, como pedir o bem do Estado.”), que se integravam
na conformacao do Estado unitario entao criado.> Ao mais, o Titulo 4.°, Capitulo V,
da Constituicao, criou os “Conselhos Geraes de Provincia”, que funcionavam como
representacoes populares® em cada Provincia, as quais possuiam presidentes nomie-
ados pelo Imperador.”

Aolongo dos periodos de Coloniae Império, foram muitas as formas de cobrancas
de tributos e de reparticao de rendas, como relata-nos Liberato de Castro Carreira, no
seu valioso “Historia financeira e orcamentaria do império do Brasil”. Numa sintese,
confirma-se ali que o “federalismo fiscal” sempre persistiu nanossarealidade politico-
-financeira, mesmo quando o Brasil revestia-se de forma unitdria de Estado.

4. Nas suas palavras: “a autonomia estadual e municipal sao os nervos mais sensiveis ca nossa
politica. Nenhuima questao apaixona mais os espiritos do que esta. (...) o zelo por ela é virtucle
teologal, para os politicos.” E advertia: Cumpre nao isolar nem desprender as autonomias
clo seu todo organico”. TORRES, Alberto. A organizacdo nacional: a Constituicéo. 4. ecl. Sao
Paulo: UnB, 1982. p. 162-163. Para um exame critico: TORRES, Joao Camillo de Oliveira.
A formacao do federalismo no Brasil. Sao Paulo: Nacional, 1961. 381 p.

5. Como assim declarava o art. 1.°: “O Imperio do Brazil é a associacao Politica de todos os
Cidadaos Brazileiros. Elles formam uma Nacéo livre, e independente, que nao admitte com
qualquer outra laco algum de uniao, ou federacao, que se opponha a sua Inclependencia”.

6. Constituicao de 1824: “Art. 71. A Constituicao reconhece, e garante o direito de intervir
todo o Cidadao nos negocios da sua Provincia, e que sao immediatamente relativos a seus
interesses peculiares”.

7. Constituicao de 1824: “Art. 165. Havera em cada Provincia um Presidente, nomeado pelo
Imperador, que o podera remover, quando entender, que assim convem ao bom servico do
Estado”.
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A forma federativa do Estado brasileiro somente surgiu com a proclamacao da
Republica, instaurada pelo Dec.1,de 15.11.1889 ® cuja inclusao no constitucionalismo
deu-se com a Constituicao de 1891, sob forte inspiracao da Constituicao americana
quanto asuaorganizacao. Desse modo, a partir dasoligarquiasdominantes das provin-
cias mais prosperas, viu-se erigir o nosso “federalismo oligarquico”.’

E foi assim que o Brasil Império, um Estado unitario, sem divisoes politicas e ad-
ministrativas dotadas de autonomia, deu ensejo a descentralizagao politica, financeirae
administrativa dos Estados nascentes. Nao por “agregacao”, porquanto nao preexistiam
como “estatalidades”, tampouco por “segregacao”,'” mas por simples “conversao” ex
lege das provincias em Estados federados (art. 2.° da CF), como um federalismo nor-
mativo.*! De fato, em 15 de novembro de 1889, o Brasil acordou unitario e dormiu uma
federacao, por um “federalismo de Decreto”.

8. Dec. 1/1889 — “Art. 1.° Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de
governo da Nacéo brasileira —a Repuiblica Federativa. Art. 2.° As Provincias do Brasil, reunidas
pelo laco da Federacao, ficam constituindo os Estados Unidos do Brasil. Art. 3.° Cada um desses
Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretard oportunamente a sua constituicao
definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e os seus Governos locais. (...) Art. 7.° Sendo
a Repuiblica Federativa brasileira a forma de governo proclamada, o Governo Provisério nao
reconhece nem reconhecera nenhum Governo local contrario aforma republicana, aguardan-
do, como Ihe cumpre, o pronunciamento definitivo do voto da Nacao, livremente expressado
pelo sufragio popular”.

9. “Si trata di um sistema federale nel quale una minoranza della unita che compongono la
[ederazione domina la maggioranza delle unita federate” (BASSANI, Luigi Marco; VITALE,
Alessandro; STEWART, William. I concetti del federalismo. Milano: Giulfre, 1995. p. 327)
Para um estudo apurado da realidade daquele periodo, veja-se, dentre outros: LEAL, Victor
Nunes. Coronelismo, enxada e voto — O municipio e o regime representativo no Brasil. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 78 e ss.; FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 3. ed. Rio
de Janeiro: Globo, 2001. p. 30.

10. BANDFEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Natureza Juridica do Estado Federal. Sao Paulo:
Municipio de Sao Paulo, 1948. p. 73. C[. HORTA, Raul Machado. Problemas do federalismo
brasileiro. Revista Forense, Rio de Janeiro: Forense, vol. 100, p. 381-402, 2006; VIANA,
Luis. Federalismo. In: NOGUEIRA, Octaciano (org.). Doutrina constitucional brasileira
(Constituicao de 1946). Brasilia: Senado Federal, 2006. p. 595; BONAVIDES, Paulo. O fede-
ralismo e a revisido da forma de estado. Revista Forense, Rio de Janeiro: Forense, vol. 100, p.
527-557, 2005; HORTA, Raul Machado. Formas simétrica e assimétrica do federalismo no
estado moderno. In: SALDANHA, Nelson; REIS, Palhares Moreira. Estudos juridicos, politicos
e sociais em homenagem a Glducio Veiga. Curitiba: Jurua, 2000. p. 260; SILVA, José Afonso
da. Federalismo, autonomia e discriminacao de rendas. Revista de Direito da Associacao dos
Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro: Lumen Juris, vol. 19, p. 243-266,
2008; BERCOVICI, Gilberto. Federalismo cooperativo e igualacao das condicdes sociais de
vida. Revista de Direito da Associacao dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro: Lumen Juris, vol. 19, p. 93-100, 2008.

11. Constituicao de 1891: “Art. 1.° A Nacao brasileira adota como forma de Governo, sob
o0 regime representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e
constitui-se, por uniao perpétua e indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos
do Brasil. Art. 2.° Cada uma das antigas Provincias formard um Estado e o antigo Municipio
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De se ver, para a formacao do federalismo brasileiro, ao nao se evidenciar um
“pacto federativo” entre as unidades nascentes, so foi implantado devido as sucessivas
crises fiscais do Império, ao que os ricos nao pretendiam continuar a suportar. E, para
a oligarquia daquela época, a federacao jamais poderia significar “desintegracao” da
unidade nacional. Nesse contexto, o federalismo erguia-se como mais como forma de
conservacao da unidade, além de ampliar os poderes da elite dominante, ao se conver-
terem as provincias em Estados.

Sejacomofor, ofederalismo emergente atendia aos requisitos tipicosde umEstado
federal,aindaque deum modo simbolico, comoaquelesdestacados por Raul Machado
Horta, quais sejam, a atribuicao aos Estados-membros de poder de auto-organizacao,
para exercer, nesta atividade organizatoria, a autonomia constitucional daqualseirra-
diam a autonomia politica, a administrativa, a judicidria, a legislativa e a financeira.'?

O modelo de financiamento do federalismo era o “dualista” puro (dual federa-
lism), ou seja, Uniao e Estados arrecadavam seus impostos direta e exclusivamente,
sem qualquer participacao, direta ou indireta, em imposto de alheia competéncia.
Com isso, sob pretensa “soberania” interna, os Estados passaram aadotarum “sistema
tributario” proprio e tao independente que alguns se sentiam a vontade para cobrar

Neutro constituird o Distrito Federal, continuando a ser a Capital da Uniao, enquanto nao se
der execucao ao disposto no artigo seguinte. Art 3.° Fica pertencendo a Uniao, no planalto
central da Republica, uma zona de 14.400 quilometros quadrados, que sera oportunamente
demarcada para nela estabelecer-se a {utura Capital federal. Pardagrafo unico. Efetuada a mu-
danca da Capital, o atual Distrito Federal passard a constituir um Estado. Art. 4.° Os Estados
podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se, para se anexar a outros, ou
formar novos Estados, mediante aquiescéncia das respectivas Assembleias Legislativas, em
duas sessoes anuais sucessivas, e aprovacao do Congresso Nacional. Art. 5.° Incumbe a cada
Estado prover; a expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administracao; a Uniao,
porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar”.

12. HORTA, Raul Machado. Pluralidade do Federalismo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
PEREIRA, Anténio Celso Alves. Direito contemporaneo. Estudos em homenagem a Oscar
Correa. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2001. p. 254. Importante observar a critica
de Rui Barbosa sobre a furia dos novéis Estados por demandas de recursos. “Tédas aquelas
comunidades que a emancipacao de 1776 entregara a si mesma, e a confederacéao, em 1777,
reunira sob a aparéncia ineficaz de um Govérno comum, abdicaram, afinal, para alcancar a
realidade util déste benelicio, imensa parte da soberania, em cuja posse real se achavam. A
razao nao se submergiu no marulho dos interésses. Aqui, pelo contrario, tudo que os Estados
sao, devem-no arevolucao de 1889 e a Constituicao de 1891. Eram provincias centralizadas:
elevaram-se a Estados auténomos. Vegetavam a custa das sobras da matéria tributdvel re-
servadas nas suas fontes principais ao orcamento geral: hoje dominam independentemente,
pela Constituicao republicana, um vasto campo tributdrio. E nao lhes basta. E o que saiisfez
as colonias americanas, parece-lhes mesquinho. Aquelas despiram-se do que possuiam,
considerando compensado o sacrificio, a troco da Uniao, que conquistavam. E as provincias
brasileiras, cuja autonomia federal é um fruto, um dom da Unido, insurgidas contra elas,
ainda a arguem de iliberalidade e avareza” (BARBOSA, Rui. Impostos interestaduais. Obras
completas de Rui Barbosa. Rio de Janeiro: MEC, 1986. vol. 23, t. 11, p. 1-212; p. 192).
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imposto de importacao sobre mercadorias que circulavam nacionalmente, em vendas
e compras interestaduais.'?

Na pratica, como assinala Amaro Cavalcanti, no seu “Regime Federativo e a
Reptiblica Brasileira” (1899),'* a partilha de receitas resultou em uma das mais duras
e injustas que a Uniao poderia supor. Atribuia este fato as dificuldades economicas e
crediticias, mas também a partilha de receitas orientada fortemente pelo federalismo
centrifugo que se implantara.

Em 1926, com as reformas constitucionais da época, comecam a surgir medi-
das orientadas a centralidade da Uniao, em modo centripeto, para assegurar melhor
redistribuicao com as unidades de menor poder economico, bem como para atenuar
as diferencas regionais e promover o desenvolvimento. Seabra Fagundes!” sintetiza,
muito bem que as funcoes da Reforma era “por fim ao descalabro financeiro reinante
em varias unidades federadas”, motivo pelo qual a reforma propunha que “interviesse
a Uniao nos Estados, cuja incapacidade para a vida autonoma se demonstrasse pela
cessacao de suadividafundada por mais de doisanos”. Por issomesmo, e como resposta
aos conflitos entre Estados nas décadas de 1920 e de 1930, surge na Constituicao de
1934 o prentuncio de um modelo de federalismo fiscal cooperativo, com participacao
em tributos de competéncias diversas, mas que nunca chegou a ser implantado.!®

13. O STE em 24.11.1894, julgou inconstitucional a lei baiana da chamada “importacao e
exportacao interprovincial”, que tributava a saida de café — chamado imposto de estatistica—a
base de 2% sobre mercadorias de sua producao, quando exportados para outros Estados (i),
e das mercadorias que entrassem no giro comercial do Estado (i). Impugnava-se sua validade
constitucional porque nao poderia incidir sobre bens oriundos do exterior (importados) que
entrassem no giro comercial do Estado (conflito de competéncia com a Uniao), ou seja, nao
poderiam incidir cumulativamente na alfandega; e isso porque aos Estados caberia tributar
a “exportacao” para outro Estado. Sobre este e outros casos, veja-se: CAVALCANTI, Amaro.
Tributacao Constitucional. In: CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a repuiblica brasilei-
ra. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1983. p. 237 e ss. C[. BARBOSA, Rui. Impostos
interestaduais. Obras completas cle Rui Barbosa. Rio de Janeiro: MEC, 1986. vol. 23, t. 11, p.
213-378.

14. Nas suas palavras: “A contraprova de que a Uniao fora muito rejudicada, senao expoliada,
na partilha dos bens, rendas e encargos, resultantes das disposi¢coes constitucionais, temo-la,
além de tudo, na situacao financeira insustentdvel, a que a mesma tem chegado, em declinio
sempre crescente, sobretudo, a datar de 1891” (CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a
republica brasileira. Brasilia: UnB, 1983. p. 237).

15. FAGUNDES, M. Seabra. Novas perspectivas do [ederalismo brasileiro: a expansao dos podéres
federais. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo: Ed. RT, n. 10, p. 9.

16. Além de outras disposicoes que sugeriam cooperacao, o art. 10.° admitia a partilha dos
impostos novos criados pelos Estados, com entrega de 30% a Uniao e 20% aos Municipios
de onde tenham provindo, remanescendo 50% com o Estado instituidor do novo imposto.
“Art. 8.° Também compete privativamente aos Estados: (...) § 2.° O imposto de industrias
e profissoes serd lancado pelo Estado e arrecadado por este e pelo Municipio em partes
iguais. Art. 9.° E facultado a Uniao e aos Estados celebrar acordos para a melhor coordena-
cao e desenvolvimento dos respectivos servicos, e, especialmente, para a uniformizacao de
leis, regras ou praticas, arrecadacao de impostos, prevencgio e repressio da criminalidade e
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Contudo, mantinha-se predominancia do financiamento dos Estados e Municipios
unicamente pelo regime de fonte (competéncias proprias). O mesmo se verificou com
a Constituicao de 1937.

Foicom a Constituicao de 1946 que se ampliou a descentralizacao, inspirada na
Cartade 1934, e passamosater o produto da arrecadacao dos impostos federais compar-
tilhados com Estados e Municipios, e aqueles estaduais com os respectivos municipios,
como tipico “federalismo fiscal cooperativo”.l’

permuta de informacoes. Art. 10. Compete concorrentemente a Uniao e aos Estados: (...)
VII — criar outros impostos, além dos que lhes sao atribuidos privativamente. Paragrafo ani-
co — A arrecadacéo dos impostos a que se refere o numero VII sera feita pelos Estados, que
entregarao, dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Uniao, e
vinte por cento aos Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento
das cotas devidas a Uniao ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadacao passarao a ser
feitos pelo Governo federal, que atribuird, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por
cento aos Municipios. (...) Art. 156. A Uniao e os Municipios aplicarao nunca menos ce
dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda
resultante dos impostos na manutencao e no desenvolvimento dos sistemas educativos.”

17. Constituicao de 1946. “Art. 15. Compete a Unido decretar impostos sobre: (...) I1I — produ-
¢ao, comércio, distribuicao e consumo, e bem assim importacao e exportacao de lubrificantes
e de combustiveis liquidos ou gasosos cle qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse
regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica; IV — renda e proventos
de qualquer natureza; § 2.° A tributacao de que trata o n. 111 terd a forma de imposto tinico,
que incidird sobre cada espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por cento no mini-
mo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a
sua superficie, populacao, consumo e producao, nos termos e para os fins estabelecidos em
lei federal. (...) § 4.° A Uniao entregara aos Municipios, excluidos os das Capitais, dez por
cento do total que arrecadar doimposto de que trata o n. 1V, feita a distribuicao em partes
iguais e aplicando-se, pelo menos, metade da importancia em beneficios de ordem rural. (...)
Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sobre: I — propriedade territorial, exceto a
urbana; Il - transmissao de propriedade causa mortis; 11l — transmissao de propriedade imo-
bilidria inter vivos e sua incorporacao ao capital de sociedades; 1V — vendas e consignacoes
efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive industriais, isenta, porém, a primeira
operacdo do pequeno produtor, conforme o definir a lei estadual; V — exportacao de mer-
cadorias de sua producao para o estrangeiro, até o maximo de cinco por cento ad valorem,
vedados quaisquer adicionais; VI — os atos regulados por lei estadual, os do servico ce sua
Justica e os negdcios Cle sua economia. Art. 20. Quando a arrecadacao estadual de impostos,
salvo a do imposto de exportacao, exceder, em Municipio que nao seja o da Capital, o total
das rendas locais de qualquer natureza, o Estado dar-lhe-4 anualmente trinta por cento do
excesso arrecadado. Art. 21. A Uniao e os Estados poderao decretar outros tributos além
dos que lhe sao atribuidos por esta Constitui¢ao, mas o imposto federal excluira o estadual
identico. Os Estados [ardo a arrecadacao de tais impostos e, a medida que ela se efetuar,
entregarao vinte por cento clo produto a Unido e quarenta por cento aos Municipios onde
se tiver realizado a cobranca. (...) Art. 29. Além darenda que lhes é atribuida por forca dos
§8 2° e 4.° do art. 15, e dos impostos que, no todo ou em parte, lhes [orem transleridos
pelo Estado, pertencem aos Municipios os impostos: I — predial e territorial, urbano; [ - de
licenca; [1I — de industrias e profissoes; IV — sobre diversoes publicas; V — sobre atos de sua
economia ou assuntos de sua competéncia.” Para Gilberto Bercovici, porém, “a Constituicao
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Mais tarde, dentro dos esforcos das “reformas de base” do Governo Joao Goulart,
no final de 1963, {oi criada uma Comissdo do Ministério da Fazenda com a tarefa de
reformar o sistema tributario. Devido ao golpe militar de 1964, estes trabalhos somente
foram concluidos com a EC 18, de 01.12.1965.'® Surgiram com esta Reforma novos
impostos, como o Imposto sobre Mercadorias — ICM e o Imposto sobre Produtos In-
dustrializados — IPI, ambos com regime nao cumulativo. Foram criados os Fundos de
Participacao, de Estados (FPE) e de Municipios (FPM), bem como todo um sistema de
partilha de receitas intergovernamentais.

A CF de 1967, manteve os avancos da Emenda 18/65, mas adotou um forte cunho
centralizador dos poderes da Uniao, numa orientacao centripeta, inclusive para o fe-
deralismo fiscal.

Por fim, com a Constituicao de 1988, a lembrar os movimentos de sistoles e di-
astoles, retoma novadescentralizacao, ao instituir um federalismo cooperativo equili-
brado, coerente com os fins constitucionais do Estado Democratico de Direito. Neste
atual modelo, destacam-se os poderes da Uniao para estabelecer normas gerais de direito
financeiro (generosamente ampliadas em suas competéncias), paramelhor promovera
uniformizacao dos critérios e procedimentos para o controle, fiscalizacao e gestao das
financas publicas, orcamentos, responsabilidade fiscal e outros mecanismos inerentes
aatividade financeira do Estado.'” Outra particularidade do sistema tributério brasilei-
ro, além dos fundos criados e da maior preocupacao com as desigualdades regionais,
como o aumento dos percentuais dos FPE e FPM, encontra-se na obrigatoriedade das
despesas com satide e educacao em percentuais previstos na propria Constituicao, a
serem cumpridos segundo os procedimentos estabelecidos por lei complementar, vin-

de 1946 consolidou a estrutura cooperativa no federalismo brasileiro, prevista ja em 1934,
com grande énfase na reducao dos desequilibrios regionais, [avorecendo, apesar do reforco
do poder federal, a cooperacao e integracao nacional. Foi sob a vigéncia desta Constitui¢ao,
na década de 1950, que a Questao Regional ganhou importancia no debate politico nacional,
com a concepcao de que a atuacao estatal e o planejamento eram elementos essenciais para
o desenvolvimento, de acordo com as diretrizes elaboradas pela recém-criada Cepal. Desde
entao, todas as constituicoes brasileiras tém a preocupacao de tentar consagrar instrumentos
para a superacao das desigualdades regionais” (BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais,
Estado e Constituicao. Sao Paulo: Max Limonad, 2003). . Percalcos na formacao do
federalismo no Brasil. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, n. 32, p. 39-58, p.
52, ago.-nov. 2001.

18. Sampaio Déria, na sua monumental obra sobre discriminacao de rendas tributérias, separa
a discriminacao pela fonte (originaria) da discriminacao pelo produto (as participacdes e
transferéncias), com detido exame dessas caracteristicas do constitucionalismo brasileiro
(DORIA, Antdénio Roberto Sampaio. Discriminacao de rendas tributdrias. Sio Paulo: José
Bushatsky, 1972. p. 19 e ss.). C[. FALCAO, Amilcar de Araujo. Sistema tributdrio brasileiro.
Discriminacao de rendas. Rio de Janeiro: Financeira, 1965.

19. C[. BRITO, Edvaldo Pereira de. Atividade financeira do Estado. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira, NASCIMENTO, Carlos Valder do (coord.). Tratado de
direito financeiro. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 45-102.
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culantes para todas as pessoas do federalismo, em tipico esforco de intervencionismo
orcamentdrio.?°

3. Federalismo como principio constitucional e a garantia de unidade
nacional

AfirmaKlaus Stern que uma Constituicao deve atuar promovendoa unidade. Esta
serd a tese de fundo que se pretende defender, quanto a fundamentacao do federalismo
fiscal e sua func¢ao no ambito do nosso federalismo. Nao ha como manter um “pacto
federativo” segundorelacoesconstitucionaissem que se admita a fungaoexercidapela
unidade estatal.

Deve-se a Proudhon, na sua obra classica: “Do principio federativo”, de 1874,
uma definicao de “pacto federativo” que recorda a etimologia da palavra “federal”, que
derivade foedus, genitivo foederis, que quer dizer pacto, contrato, tratado, convencéo.?!
E desse modo define-o como “pacto” pelo qual um ou mais estados ou municipios
obrigam-sereciprocaeigualmente, unsemrelacédoaos outros. Com isso, o federalismo
opode-se a hierarquia e a centralizacao administrativa e governamental. O que se espera
é o florescer de um efetivo “pacto federativo”.

A Federacao, com seu federalismo fiscal, ¢ o que resulta da aplicacéo das normas
constitucionais. A Constituicao institui e organiza os meios necessdrios para cumprir
com o eficiente e suficiente financiamento do Estado, na sua integridade funcional,
em permanente integracdo com os fins do Estado determinados pela Constitui¢ao. Por
isso, impoe-se uma hermenéutica rigorosa desuasnormas,sob a égide do principio do
federalismo, para a aplicacao desse regime do federalismo fiscal, numa afirmacao das
autonomias, mas sem perder de vistaa unidade do Estado nacional.

O federalismo, pela forca normativa da Constituic@o, na forma preconizada por
Konrad Hesse, deve ser meio para preservar as autonomias dos estados e municipios,
massempre integrados em harmonia com a unidade estatal, segundo os fins constitu-
cionaisdo Estado Democritico, na permanente concordanciapraticaentrefinsemeios,
especialmente os financeiros.

O federalismo é signo de identidade constitucional. Nao se limita a ser modelo
de reparticao espacial das unidades federadas, isoladas nas suas autonomias. Carrega
consigoamissao deservir como formade separacao e limitacao dos poderes, mas sempre
com a funcao de preservar a unidade nacional do Estado.

20. URICCHIO, Antonio. Limposizione di scopo nell’ordinamento italiano: modelli e prin-
cipi ispiratori. In: URICCHIO, Antonio (org.). Imposizione di scopo e federalismo fiscale.
Santarcangelo di Romagna: Maggioli, 2013. p. 11-27; SABALLOS, Reynaldo Balladarcs. Le
imposte con fini extrafiscali. Profili costituzionali e di teoria generale. In: URICCHIO, Antonio
(org.). Imposizione di scopo e federalismo fiscale. Santarcangelo di Romagna: Maggioli, 2013.
p. 29-63.

21. PROUDHON, Pierre-Joseph. Do principio federativo. Trad. Francisco Trindade. Sao Paulo:
Imagindrio, 2001. p. 90.
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A forma federativad e Estado, como dito acima, é também uma escolha constitu-
cional voltada para a funcao de controle do Estado, mediante separacéo de poderes,
pela descentralizacao organizativa, administrativa, fiscal ou financeira e politica, sem
que isso possa significar qualquer ruptura com a unidade nacional do Estado.?? Dai
aimportancia do principio de solidariedade que promove a cooperacao, sem que isso
signifique qualquer ruptura com a unidade do Estado.

Afirma-se, assim, o principiodahomogeneidade, ao qual alude Vogel,*” segundo as
competéncias constitucionais que oautorizam, o que se aplicaa legislacao da Uniao em
face das unidades periféricas, inclusive constituicdes, assim como ao funcionamento
das instituicoes e coordenacao das atividades realizadas, tudo para permitir uma ho-
mogeneidadecomo fim de “evitarantagonismos”,ainda que nao se exija uniformidade
ou plena adequacao dos entes federativos. As garantias de intervencao da Uniao nos
Estados e Municipios bem evidenciam os motivos que definemas clausulas de proibicao
de antagonismos,** como se verifica nos arts. 34 a 36 da CE

Como, entao, identificar o federalismo fiscal e sua importancia nos elementos
determinantes do federalismo?

Ricardo Lewandowski, ao qualificar o federalismo, destaca a atribuicao de rendas
as unidades como um dos quatro atributos basicos do federalismo, que seriam os se-
guintes, nas suas palavras: “(a) reparticao de competéncias, (b) autonomia politica das
unidades federadas; (c) participacao dos membrosnadecisaoda Uniao; e (d) atribuicao
de renda propria as esferas de competéncia”.?® De fato, o eminente Professor Titular
de Teoria Geral do Estado da Faculdade de Direito da USP considera, a “autonomia
financeira”, como “a caracteristica mais relevante do Estado Federal (...) ao lado da
questao da distribuicao de competéncias”, com o que concordamos integralmente.

Acrescentamos ainda os condicionantes de seguranca juridica do federalismo, que
concorrem para sua preservacao, a saber: I) arigidez constitucional das competéncias;
I1) o sistemabicameral, com o Senado, para coordenacao federativa edireitouniforme;

22, “O Estado federal é uma organizacao, formada sobre a base de uma reparticao de com-
peténcias entre o governo nacional e os governos estaduais, de sorte que a Unido tenha a
supremacia sobre os Estados-Membros, e estes sejam entidades dotadas de autonomia consti-
tucional perante a mesma Uniao” (FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito constitucional
moderno. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1983. vol. 2, p. 909).

23. VOGEL, Juan Joaquin. El régimen [ederal de la ley fundamental. In: BENDA, Ernst,
MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang
(org.). Manual de derecho constitucional. 2. ed. Madrid: Marcial Pons, 2001. p. 627.

24. Até porque sio as unidades [ederativas responsdveis por todas as competéncias inerentes a
concretizacao dos direitos sociais do “Welfare State”, como observa Pietro Boria: “Il Welfare
State viene cosi prefigurato come un sistema unitario di prestazioni sociali erogate dalla
comunita organizzata in forma democratica, il quale per6 e ripartito in una serie di sotto-
-insiemi di funzioni pubbliche distribuite nei varilivelli di governo” (BORIA, Pietro. Lo stato
impossibile. Padova: Cedam, 2013. p. 33).

25. LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencao federal no
Brasil. Sao Paulo: Ed. RT, 1994. p. 87.
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I11) a existéncia de um Tribunal Constitucional que possa arbitrar conflitos federativos
ou resolver sobre inconstitucionalidades; e IV) as medidas de intervencao federal para
protecao das unidades.

O art. 1.° da nossa Constituicao, proclama que a “Repuiblica Federativa do Brasil,
formadapelaunido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado DemocrdticodeDireito”. E por ser formado Estado e clausula pétrea, no Brasil,
ofederalismo vé-se afirmado sobrigidez constitucional maxima, no art. 60, §4.°, 1, da
CE Ao mais, o Preambulo, ao aduzir como funcao precipua do Estado Democritico
de Direito ser “destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos”, de outra banda, determinaaxiologicamente o objetivo permanente
do federalismo: ser meio pararealizar os valores do Estado Democrdtico de Direito.

Portanto, oregimefederativo exige condicoes que se exprimem a partir desse con-
junto de pressupostosformaise materiais. Em primeira grandeza, a descentralizacao com
prévia determinacao de uma base espacial, que passa a ser a referéncia para o principio
daterritorialidade, segundoa possibilidade de divisao territorial em subunidades; uma
rigida dotacao de competéncias constitucionais que definem a autonomia legislativa de
cada das pessoas de direito publico interno, como expressao da autonomia politica,
administrativa e financeira; politicamente, ¢ recomendavel que se evidencie um sis-
tema bicameral, para representacao das unidades federadas, como é o caso do Senado
da Republica, para facilitar acordos ou estabelecer direito uniforme; e, para assegurar
a continuidade do federalismo, a existéncia de um Tribunal Constitucional que possa
arbitrar conflitos federativos ou resolver sobre inconstitucionalidades.

3.1 Adescentralizacao das unidades do federalismo

Ofederalismo caracteriza-se, dentre outros, pela presenca dos seguintes aspectos:
“pluralidade dos entes constitutivos, soberania da Uniao, vinculo federativo,autonomia
legislativa e administrativa d os Estados e Municipios (no caso brasileiro) e reparticao
de competéncias.?® O vinculo federativo, acompanhado de reparticao de competéncias
exclusivas e concorrentes, com autonomias territoriais e legislativas bem definidas, em
comunhao, autorizam distinguir o federalismo das formas de Estado unitérias, com
ou sem descentralizacao.

Quantoasaberse o federalismo privilegiard a concentracao de poder na Uniao ou
adispersaoparaasunidades periféricas,issodependerad omodo comoas competéncias
serdo observadas e distribuidas entre os entes do federalismo.?’

26. Para uma lista mais ampla de caracteristicas, veja-se: HORTA, Raul Machado. Direito cons-
titucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 326; ATALIBA, Geraldo. Federacao. Revista
de Direito Publico, Sao Paulo: Ed. RT, n. 66, p. 36, abr.-jun. 1987.

27. Nesse sentido, igualmente Bernadette Pedrosa: “O grau de descentralizacao do Estado fe-
deral é funcéao do regime de competéncias adotado pela Constituicao, e varia de Estado para
Estado. Na medida em que se ampliam as atribuicdes dos governos ou poderes locais, em
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A descentralizacao federal nao é um valor em si. E, sim, um principio comple-

mentar do federalismo. A unidade nacional, neste espaco, tem igual importancia. E,
tanto, que Pontesde Miranda chegaa dizer: “Quem diz federalismo diz descentralizacao.
Quem diz descentralizacdo diz federalismo?”.*® Nao basta a descentralizacao para que se

tenha federalismo. Por isso, como Aliomar Baleeiro, nao se pode desprezar o principio
da unidade econdmica nacional.

De fato, o federalismo fiscal,ao longo das ultimas décadas, tem servido até mesmo

apaises unitarios, diante dos beneficios redistributivos que afuncao descentralizadora
oferece para regides e entes locais.?® Isso confirma que o federalismo® fiscal nao é

28.

20.

30

detrimento da atuacao do governo ou poderes centrais, intensifica-se a descentralizacao; ocor-
rendo o processo inverso, logicamente o resultado serd a tendéncia a centralizacao. Fatores os
mais diversos podem determinar a proporcionalidade na distribuicao das competéncias, mas
certamente, para que nao ocorra a descaracterizacao do Estado federal, essa proporcionalida-
de deve respeitar um certo limite, representado pela preservacao da autonomia dos poderes
locais” (PEDROSA, Bernadette. Perspectivas do [ederalismo brasileiro. Revista Brasileira de
Estudos Politicos, Belo Horizonte: UFMG, n. 52, p. 108, jan. 1981).

MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constituicdo Federal de 1967. 2. ed. Sao Paulo:
Ed. RT, 1970. t. II, p. 314. Oportunos os comentdrios de Nina Ranieri a esse espeito. (Cf.
RANIERI, Nina. Sobre o federalismo e o estado federal. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, Sao Paulo: Ed. RT, 1995, n. 9, p. 89).

“Um outro valor estruturante que constitui hoje um vetor essencial do Estado politico
e financeiro é o da descentralizacao das financas publicas. A Constituicao politica consagra
poder tributdrio proprio as regides autonomas e as autarquias locais (arts. 227.°, n. 1, nas
alineas b), e), h), 1), j), p), r) da CRP), tendo sido publicado o Estatuto Juridico-Politico clas
Regides Auténomas dos Acores e da Madeira e a Lei Organica das Finangas Auténomas (Lei
1/2007, de 19 de Fevereiro)” (CATARINO, Joao Ricardo. Financas publicas e direito finan-
ceiro. Coimbra: Almedina, 2012. p. 141). Ver ainda os estudos em: PALERMO, Francesco;
NICOLINI, Matteo (org.). Federalismo fiscale in Europa: esperienze straniere e spunti per il
casoitaliano. Napoli: Edizioni Scientifiche Italiane, 2012; PEOSTL, Eva (org ). Il federalismo
fiscale. Roma: Apes, 2008.

Ver, entre outros: GALLO, Franco. Prime osservazioni sulla proposta di [ederalismo fiscale
in Italia. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo: Malheiros, n. 84, p. 83-95, 2000; GALLO,
Franco. 1l federalismo fiscale “cooperativo”. Rassegna Tributaria, Roma, vol. 38, n. 2, p.
275-284, 1995; PONTES, Helenilson Cunha. Federalismo e reparticao tributaria. Cadeinos
de Direito Tributdrio e Financas Publicas, Sao Paulo: Ed. RT, vol. 15, n. 4, p. 32-41, 1996;
TREMONTIL, Giulio; VITALETTI, Giuseppe. Il federalismo fiscale: autonomia municipale e
solidarieta sociale. Bari: Laterza, 1994. 180 p.; TALAMINI, Eduardo. Federalismo. Torino:
Utet, 1992. 301 p.; BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de
Janeiro: Forense, 1986. 362 p.; MARONGIU, Gianni. Brevi noterelle a margine del C.D.
ANTONINI, Luca. Le coordinate del nuovo federalismo fiscale. Diritto e Pratica Tributaria,
Padova: Dialnet, vol. 80, n. 2, p. 233-240, 2009; BERTOLISSI, Mario. Il federalismo fiscale
per la riforma dello stato. Diritto e Pratica Tributaria, Padova: Dialnet, vol. 80, n. 2, p. 227-
231, 2009; GALLO, Franco. I capisaldi del federalismo fiscale. Diritto e Pratica Tributaria,
Padova: Dialnet, vol. 80, n. 2, p. 219-226, 2009; UCKMAR, Victor. Federalismo fiscale tra
autonomia e solidarieta. Diritto e Pratica Tributaria, Padova: Dialnet, vol. 80, n. 2, p. 215-218,
2009; MELIS, Giuseppe; FARALLI, Carla. La delega sul [ederalismo fiscale e la cosiddetta
“fiscalita divantaggio”: profili comunitari. Rassegna Tributaria, Roma, n. 4, p. 997-1020, 2009,
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coroldrio de forma de Estado estatica ou pouco eficiente, mas que deve ser efetivado,
como principio, nas suas mdximas possibilidades, com vistas ao éxito de toda a sua
dimensao material na realizacao dos objetivos e fins constitucionais do Estado.

O federalismo fiscal ou financeiro pode ser empregado em estados unitarios ouem
sistemas federais. O modelo de federalismo dual, de maxima separacao entre unida-
des periféricas e o ente central ja nao prosperam. Prevaleceram, assim, os modelos de
federalismo centralizado e o federalismo cooperativo, no qual as unidades dispoem de
meios de autofinanciamento, mas com complementacao de recursos por distribui¢éo
de receitas oriundos da unidade central.

Asfuncoesdo Estado podem ser cumpridas com centralizacao total, que correspon-
dente a forma unitdria de governo; com maxima descentralizacao, quando os governos
locaisdesempenhamsuas competéncias fiscaiscom plenaautonomia, de modo dual, ou
mediante federalismo fiscal cooperativo, a combinar a criacao e aplicacao de normas de
competéncias centralizadas e de competéncias descentralizadas, assim como as fontes
de recursos, e com responsabilidades fiscais compartilhadas.

Rui Barbosa defendia, ao seu tempo, a centralidade no federalismo, como meio
retorico para confirmar a continuidade daquela unidade. E dizia: “Erra parlamente o
pressuposto, com que entre nos se tem argumentado, de que centralizacao politica e
regimen federal sao térmosincompossiveis. Talantinomia nao existe. Pelo contrario: tdao
adaptédveissao entre si essas duas idéias, que a mais perfeita de todas as federacoes antigas
e modernas, a mais solida, a mais livre e a mais forte, os Estados Unidos, ¢, a0 mesmo
tempo, o tipo de centralizacao politica levada ao seu maisalto grau de intensidade”.?!

Os extremos do federalismo sao sempre identificados como o “federalismo cen-
trifugo”, que privilegia as autonomias e dispersa o poder para a periferia, em favor das
unidades federadas (cujomaximoé representado pelo “federalismo dual”); e o “fedcra-
lismo centripeto”, com énfase naentidadecentral, com convergénciados poderesparaa
entidade central (cujo extremo serd o Estado unitdrio, com ou sem descentralizacao). Os
Estados unitarios, maisrecentemente, tém adotado adescentralizacdo financeira, ainda

BOGNETTI, Giovanni. Federalismo. Napoli: Utet Giuridica, 2009. 66 p.; VEZZOSO, Giovanni.
(1 federalismo fiscale: dalle innovazioni costituzionali del 2001 al disegno calderoli. Diritto e
pratica tributaria, Padova: Dialnet, vol. 79, n. 5, p. 855-895, 2008; SCHWARTZ, Bernard. O
federalismo norte-americano atual: uma visdo contemporanea. Trad. Elcio Cerqueira. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1984. 77 p.; KARWINSKY, Nikolaus (Trad.). Federalismo na
Alemanha e no Brasil. Sao Paulo: Fundacido Konrad Adenauer, 2001. 223 p.; FOSSATI, Amedeo;
TAMARINDO, E. Walter. 1l federalismo fiscale in Germania. Rivista di Diritto Finanziario e
Scienza Delle Finanze, Milano: Giuffre, vol. 59, n. 4, p. 557-588, 2000; KLUTH, Winlried.
La reforma del federalismo alemén: razones, objectivos y modificaciones. Revista de Derecho
Politico, Madrid: Uned, n. 70, p. 37-62, 2007; ALBERTI ROVIRA, Enoch. Federalismo y
cooperacion en la Republica Federal Alemana. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1986. 575 p.

31. BARBOSA, Rui. Federacao. Obras Completas de Rui Barbosa. Rio de Janeiro: Ministério da
Educacao e Saude, 1947. vol. XVI, . VII, p. 34.
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que nao se constituam em Estados federados. Por isso, quanto a forma, hoje, os Estados
mostram-se como federados (i), unitarios (ii) e unitarios com descentralizacao (iii).

Afastadas, pois, as op¢oes de Estados unitarios, com regime de federalismo fiscal,
cabe-nos tratar do federalismo, para a qualificacao do modelo brasileiro.

O federalismo brasileiro é formado pela uniao indissoluvel de estados, distrito
federal e municipios, fundados na descentralizacdo, enquanto medida de aproximacao
dos entes estatais as necessidades das pessoas e eficiéncia administrativa.

Nonossofederalismo fiscal, trés subsistemas normativos concorrem paraalcancar
ariqueza dos particulares que atuam nos respectivos territorios, que sao o da Uniao, o
dos estados e 0 dos municipios.?? Dai fundamental delimitar as fronteiras geograficas e
juridicas que osseparam, bem comoas esferas de competéncias, como Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello.”

Quanto aos membros, nosso federalismo é tripartite, ao integrar-se pela soma da
Uniao, Estados e Municipios, cada um com sua autonomia financeira. A Constituicao
trouxe, como inovacao emrelacao as precedentes, o principio de autonomia financeira
dos Municipios no art. 30, III, com poderes para “instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia”.>*

Como assentara Victor Nunes Leal, “se o federalismo tem como principio basico
a descentralizacao (politica e administrativa), seria perfeitamente logico estender a
descentralizacao a esfera municipal.”*” E nao se afasta do municipio a condicao de
“estatalidade”, pois como argutamente aduz Carré de Malberg: “O Estado Federal
nao é uma federacao de coletividades quaisquer, mas uma federacao de estados™* (ai
incluidos os municipios).

32. De fato, “o federalismo fiscal constitui a espinha dorsal das relacoes intergovernamentais.
A forma como os recursos fiscais e parafiscais sao gerados e distribuidos entre os diferentes
niveis de governo definem, em boa medida, as feicdes da federacao” (ALMEIDA, Maria
Heriminia Tavares de. Recentralizando a [ederacao? Revista de Sociologia e Politica, Curitiba,
2005, n. 24, 29-40).

33. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira cle. Espaco constitucional do Brasil. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: FGV, 1950, n. 19, p. 1-19.

34. Os Municipios, apesar da reduzida expressao politica na Constitui¢ao de 1891, somente
viriam a receber competéncias financeiras na importante reforma de 1926. A Constituicao
de 1891 nao reconhecia o principio de “autonomia municipal”. O art. 68 propugnava que os
Estados deveriam assegurar a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeitasse aos inte-
resses locais, mas os Estados eram os unicos entes {ederativos com autonomia administrativa
e politica. Cf. NUNES, José de Castro. Do estado federado e sua organizacao municipal. Rio de
Janeiro: Leite Ribeiro, 1920. 575 p.; TORRES, Heleno Taveira. La autonomia financiera de los
municipios en el derecho brasileno. In: CASADO OLLERO, Gabriel (org.). La financiacion
de los municipios: experiencias comparadas. Madrid: Dykinson, 2005. p. 125-156.

35. LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no
Brasil. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 61.

36. CARRE DE MALBERG, Raymond. Théorie générale de UEtat, Paris: Sirey, 1920. p. 127.
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3.2 Unidade e descentralidade do federalismo na comparagao de modelos

Alfred Stepan, Professor da Columbia University, no seu estudo “Federalism and
Democracy”, classifica as federacoes em dois modelos: 1) come together, quando as
unidades sao independentes entre si, mas constituem uma federacao com o objetivo
de mutua defesa ou crescimento comum; e 2) hold together, para paises onde a unidade
¢ anterior a descentralizacao e a federacao emerge para responder as demandas por
autonomiadas partes constituintes e evitar desagregagoes.’’

Como assinalado acima, nosso federalismo nao se originou de um “pacto fede-
rativo” entre unidades soberanas, da vontade do povo ou de lutas internas, para unir
partesdistintas (tipo come together); masdaunidade que se viumantidadesde o periodo
colonial, easeguircomas provincias,comomerasparticoesadministrativas (espécie do
tipo hold together). Diante deste quadro, valeindagar quais influéncias ou comparacoes
ainda afetam nosso federalismo na atualidade?

Em “Os Federalistas”, segundo Hamilton, Madison e Jay, na Convencao da Fila-
délfia,de 1787, o principiodaautonomia daunidadeadveio como “necessidade de uma
Uniao como sistema geral de convivéncia”, quando as 13 colonias da Confederacao
cederam suas soberanias para institui¢ao do Estado-Nacao (exemplo tipicode modelo
come together).

Nao énovidade que o modelo de federalismo brasileiro foi haurido da experiéncia
de outros povos, com especial inspiracao da Constituicao americana, e estd repleto de
residualidade e de vicios historicos de épocas precedentes, mas também de contradi-
coes, haja vista as divergéncias da propria motivacao constitucional para sua inclusao.

O federalismo é um modelo de organizacio do Estado, e cada pais tem sua historia
e, por conseguinte, o sistema assume caracteristicas proprias. Nenhuma das opgoes fe-
derativas, entretanto, possui identidade com qualquer outra. Bem o dizRoque Carrazza:
“Os que buscam um conceito definitivo, universal e inalteravel de Federacéo supoem,
erroneamente, que ela, aqui e alhures, tem uma forma tnica, geométrica, recortada de
acordo com um molde inflexivel. Para estes, os Estados s6 sao Federados quando se
ajustam, como verdadeiras luvas, aos ‘arquétipos eternos’, cujas origens e contornos
lutam por precisar.”*® Tem razao o notavel Professor Titular da PUC/SP.

E nao poderia ser diferente. Nenhuma das experiéncias federativas possui iden-
tidade com qualquer outra. Basta comparar paises com federacoes, como Alemanha,
Argentina,Suica, Canadd, Australia, Russsia, México, AfricadoSul ou EUA; oumesmo
aqueles unitdrios descentralizados, como os casos daItdlia, da Franca ouda Espanha,
quanto ao federalismo fiscal. E as simetrias e assimetrias sao igualmente cambiantes.

37. STEPAN, Alfred. Para uma nova Anélise comparativa do federalismo e da democracia: fe-
deracoes que restringem ou ampliam o poder do demos. Dados — Revista de Ciéncias Sociais,
Rio de Janeiro: 1999, vol. 42, n. 2.

38. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 29. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013. p. 138-139.
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A evolucao brasileira, a partir da Constituicao de 1934, da mostras d e distancia-
mentodo modelo americano,ao tempo que nosso federalismo fiscal passa de centrifugo,
quando se privilegiava aautonomia das unidades do federalismo dual, para centripeto,
comoiniciodaexperiénciade distribuicao derateiodaarrecadacao dos tributos federais
com estados e municipios.

Mais tarde, especialmente apds a Constituicao de 1946, nosso modelo de fede-
ralismo fiscal, ao que se nos afigura, inclinou-se para uma estrutura similar aquela
do igualmente nascente modelo alemao de federalismo fiscal cooperativo, ainda que
mantida a forte descentralizacao das unidades federadas.*

Como estrutura nao centralizada, é natural que as unidades sejam cooperativas,
ainda que nao se possa afastar o risco de exageros de competitividade, aexemplo do que
se verifica com a chamada “guerra fiscal”. Falta espaco institucional e com legitimacao
para promover o didlogo entre as esferas de governos dos Estados e Municipios.

O federalismo fiscal norte-americano difere do federalismo da Alemanha. No
americano, as competéncias sao atribuidas dentre as pessoas dotadas de autonomia,
para cadanivel financiar suas atribuicoes com fontes proprias de recursos.

Defato,além do caso McCullochv. Maryland,de 1919, bastarecordarque em 1937,
foia Suprema Corte que deu origem asreducoes dos excessos do federalismo dualista,
o queabriuespaco as atuacdes legislativas federais de intervencionismo no periodo do
“New Deal”, concebido por Franklin Delano Roosevelt, para permitir eficacia das leis
federaissobreaquelasestaduais (preemption). Doravante, o Tribunal passoua distinguir
trés hipoteses para o cabimento de legislacao federal com prevaléncia sobre a estadual:
1) quando alegislacao estadual é tao exauriente que nao deixa espaco para ser comple-
mentada poralgumaregulacdo federal (field preemption); 2) quando ha algum conflito
insuperavel entre ambas e que nao permite aplicacao simultanea (conflict preemption); e
3)quando alei estadual impede totalmente a aplicacao dos objetivos dalei federal. * Em
verdade, viu-se mitigada a separacao das unidades descentralizadas, parauma melhor
cooperacao, como se verifica com os grants-in-aid, ou seja, subvencoes federais para
financiar determinadas politicas publicas nos Estados. Sao exemplos os casos Geier v.
American Honda Motor Co. Inc.; Crosby v. National Foreign Trade Council; Lorillard
Tobacco Co. v. Reilly, y American Insurance Association v. Garamendi.

Na Alemanha, vige o principio dedistribuicao de cargas,doart. 104.%,alinea 1,da
Lei Fundamental, pelo qual a competéncia de gastos da federacao e dos Estados segue
competéncias especificas, com garantia de autonomia financeira para os estados. Por

39. ObservaMarta Arretche que “ainterpretacao de que os governossubnacionais tém excessiva
autonomia esta baseada na evidéncia empirica de que a parcela dos governos subnacionais
na arrecadacao e gasto publico consolidado no Brasil é bastante elevada quando comparada a
outras federacoes.” ARRETCHE, Marta. Federalismo e Igualdade Territorial: Uma Contradicao
em Termos? Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro: vol. 53, n. 3, 2010, p. 587 a
620.

40. GARDBAUM, Stephen A. The Nature of Preemption. Cornell Law Review. Ithaca, NY: Cornell
Law School, 1994, n. 79, p. 767-815.
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isso, a reparticao de competéncias é horizontal, baseada na cooperacéo, e nao na dis-
tribuicao vertical. A solidariedade prepondera sobre a autonomia, com uma legislacao
marcadamente uniforme e centralizada, salvo excecoes expressas, com exclusao dos
orgaoslegislativosestaduais e municipais de competéncia paralegislarsobre os tributos.

Nao écertodizer que na experiénciaamericanavicejoualgum federalismo coope-
rativista. Gilberto Bercoviciigualmente refutaessatese. A mitigacao do regime dualista
nos EUA foi fruto de Jurisprudéncia da Suprema Corte, que abriu espaco aaplicacéo de
leis federais intervencionistas, com preferéncia no caso de conflito com as estaduais,
como demonstrado acima. Jurisprudéncia inclusive que tem sofrido vérias alteracoes,
apartir de 1995, em favor dos Estados.

Mais recentemente, na obra “The price of federalism”, Paul Peterson, Professor
de Harward, apds tecer criticas aos custos elevados com a estrutura e funcionamento
do federalismo, além dos excessos da Uniao apds o “New Deal”, propde o regresso a
preferéncia pela autonomia, do “federalismo dual”, para que se tenha um federalismo
fiscal com recursos suficientes para atender as necessidades da populacao do local da
arrecadacao, protecao das liberdades e desenvolvimento em cada Estado.

A Constituicdo Financeira cooperativabrasileira tem umsistemade financiamento
sobremodoaperfeicoado. Naosebastacomo federalismofinanceirovertical dedistribui-
caoderendas dos tributos, ou seja, da Uniao para Estados e, destes, para os Municipios.
Entre as propriasunidades,a Constituicaoautorizameiosfuncionaisde financiamento
reciproco, segundo os principios de desenvolvimento equilibrado e reducao das desi-
gualdadeslocais e regionais. Descortina-se, assim, aimportancia do nosso federalismo
cooperativo horizontal, que é algo nao encontravel em outras constituicoes, ainda que
persistaem algunsfederalismos cooperativos, como o americano, sem que se confunda
com este, como explicitado acima.

As virtudes do constitucionalismo financeiro cooperativo de equilibrio estao jus-
tamente na manutencao das competéncias com um sistema justo de distribuicao de
rendas entre as unidades federadas. As competéncias tributdrias das autonomias dos
entes federativos devem ser preservadas na mesma medida que estas concorrem para o
financiamento equilibrado,*? com meios suficientes para favorecer o desenvolvimento
e areducao de desigualdades regionais, segundo instrumentos verticais e horizontais
de redistribuicao das rendas tributdrias. E nesse contexto que as transferéncias inte-
restatais® diretas e indiretas (fundos) ganham expressao.

41. PETERSON, Paul E. The Price of Federalism. New York: Brookings Institution Press. 1995.
286 p.

42. Como observa Dalmo Dallari: “Nao havendo tal equilibrio, duas hipoteses podem ocorrer:
ou a Administracao nao consegue agir com eficiéncia, e necessidades fundamentais do povo
deixam de ser atendidas ou recebem um atendimento insuficiente; ou o 6rgao encarregado
do servico solicita recursos financeiros de outra [onte, criando-se uma dependéncia finan-
ceira que acarreta, fatalmente, a dependéncia politica” (DALLARI, Dalmo de abreu. O ¢stado
federal. Sao Paulo: Atica, 1986. p. 20).

43. Prefere-se este termo a transferéncias governamentais, por representar melhor a nocao
de unidade de forma de estado, ja que nao ha relacéo entre “governos”.
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Osfundos publicos, de transferéncias indiretas, de participacao oude redistribuicao
de rendas, sao a forma mais caracteristicas da Constituicao Financeira cooperativa, ao
servirem como instrumentos para financiamento de fins constitucionais previamente
definidos, como a saude, a educacao, a reducao da pobreza, voltados a conferirem
identidade ao Estado Social, pela efetividade dos principios de dignidade da pessoa
humana, solidariedade e bem-estar social.

Todos estesaspectosmarcam o modelo do federalismo brasileiro e o diferenciam
dos demais modelos existentes. Passemos, assim, ao estudo do federalismo cooperativo
vigente.

4. O federalismo fiscal cooperativo e sua dimensao funcional no
constitucionalismo brasileiro

O regime federativo ¢, por exceléncia, um tema nuclear do constitucionalismo.**
Comodisse Carl Schmitt, uma das maisimportantes decisdes do constituinte consiste em
definira “forma de Estado”. E esta foia escolha do constituinte de 1889, que culminou
na consagracao do federalismo comoformade Estado permanente no Brasil, a partir da
Constituicdode 1891, e que seguiu mantida pelos poderes constituintes subsequentes.

O federalismo é um projeto a ser realizado pela Constituicao em suas maximas
possibilidades, enquanto principio fundamental e qualificador da Republica. A escolha
do constituinte confirma-senoart. 1.°,ao prescrever que a Republica Federativa do Brasil
¢ a “uniao indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”, cuja forma de
Estado ¢é expressao do Estado Democrdtico de Direito, sob os seguintes fundamentos: a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Por ser formado Estado e expressao da sua identidade, o federalismo veé-se afirmado
com rigidez constitucional maxima, na condicao de “clausula pétrea”, no art. 60, § 4.°,
I, da CE*’ Diante disso, se emendas constitucionais nao podem ser tendentes a abolir

44. CI. BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003; BONAVIDES, Paulo. A Constituicdao aberta. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004.
p- 337 e ss. ATALIBA, Geraldo. Federacao. Revista de Direito Puiblico, Sao Paulo: Ed. RT, n. 66,
p- 35-44, abr-jun. 1987; FAGUNDES, M. Seabra. Novas perspectivas clo [ederalismo brasi-
leiro: a expansao clos poderes [ederais. Revista de Direito Piblico, Sao Paulo: Ed. RT, n. 10, p.
7-15, out.-dez. 1969; . O poder econdmico e as suas repercussoes sobre a autonomia
politica dos estados. Revista Brasileira cle Estudos Politicos, Belo Horizonte: UFMG, 1970,
p. 30-55; BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro:
Forense, 1986. p. 32.

45. Cf. BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Historia constitucional do Brasil. 3. ed. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1991. 955 p.; CAGGIANO, Monica Herman. Explorando o federa-
lismo. Revista Direito Mackenzie, Sao Paulo: Mackenzie, ano 1, n. 2, 2003; CASTRO, Araujo.
A Constituicdo de 1937. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1941. 600 p.; DUARTE, José. A
Constituicao brasileira 1946: exegese dos textos a luz dos trabalhos da assembleia constituinte.
Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1947. 3 vols.; FERREIRA, Waldemar Martins. Historia
constitucional brasileira: Historia do direito constitucional brasileiro. Brasilia: Senado Federal,
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o federalismo, tanto menos leis infraconstitucionais, sejam estas complementares ou
ordindrias, podem ter o condao de reduzir a capacidade organizativa do Estado.

Cumprir o projeto constitucional do federalismo brasileiro é aprofunda-lo nos
seus fundamentos e valores, ou seja, reconhecer sua funcao de separacao de poder no
Estado, assegurar a descentralizacao politica e administrativa, atender aos ditames do
cooperativismo financeiro, pela autonomia das competéncias impositivas e distribui-
cao do produto dos tributos arrecadados, além de participacao nas decisoes de drgaos
federais comuns, especialmente do Senado, nassuasdistintas competéncias em matéria
de tributos estaduais, como € o caso das aliquotas interestaduais do ICMS.*

Como ressalta Raul Machado Horta, deve-se aprofundar o federalismo de equili-
brio que marca a Constituicao de 1988, com alargamento das matérias da legislacdo
concorrente, paramaiorampliacao de competéncias para Estadose Municipios; melhor
estruturacao dos organismos regionais e articulacao na drea das regioes administrti-
vas federais e interestaduais; e “preservar a técnica da reparticdo da receita federal em
beneficio dos Estados e dos Municipios e a da reparticdo da receita estadual destinada aos
Municipios, dosando o volume da reparticdo, sem sacrificar a finalidade desse processo do
federalismo cooperativo”.*

Nao é o momento para estendermos a analise a toda a amplitude do federalismo
cooperativo,nasuaintegralidade, limitadosqueestamos ao federalismo fiscal cooperativo.

De fato, uma das grandes contribuicoes da Constituicao de 1988 foi efetivamente
esta:implantar um federalismo de equilibrio, na correlacao entre fortalecimento daUniao
paraplanejamento e ordenacao das politicas publicas e aprimoramento das competén-
ciasdasunidades periféricas, paracriarumsistemaque naopriorizaextremos,masque
alcanca no equilibrio suas melhores virtudes aserem concretizadas.

Naatualidade, pelo graude complexidade que asdemandas coletivas encarregam
aos Estados nacionais, a tendéncia é a ampliacao da cooperacao entre as unidades fe-
deradas e aentidade central, sob a égide do principio da solidariedade que acompanha
os lacos federativos. No Brasil, ao tempo que a propria superestrutura constitucional
vé-se definida para cumprir esse desiderato de cooperacao permanente, equilibra-se
desde a Constituicdo, como bem o diz Gilberto Bercovici, “a descentralizacdo federal
com os imperativos da integracao economica nacional”.

2003; VARELA, Alfredo. Histéria constitucional brasileira: Direito constitucional brasileiro
(Reforma das institui¢cdes nacionais). Brasilia: Senado Federal, 2002.

46. MACMAHON, Arthur W. Practica del Federalismo: Estudios comparados entre paises
con sistema federal experimentado y nuevas federaciones. Trad. Moises Naymark; Martha
Mercader Sanchez-Albornoz. Buenos Aires: Editorial Bibliografica Argentina, 1955. 581
p.; HOFMEISTER, Wilhelm (org.); Federalismo na Alemanha e no Brasil. Trad. José Mario
Brasiliense Carneiro. Sao Paulo: Fundacao Konrad Adenauer, 2001. 223 p.

47. HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.
p. 325.
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E certo que esse “equilibrio” nao se concretiza narealidade constitucional brasi-
leira como um federalismo simétrico, a atender todos os requisitos constitucionais de
validade formal e material. Com o federalismo cooperativo equilibrado da Constituicao
de 1988, caminha-se para uma melhor estabilidade nas relacoes entre suas unidades,
com vistas a implantar uma cooperacao efetiva, reducao de desigualdades e desen-
volvimento sustentdvel, mas ainda ha muitos entraves a serem superados, mormente
quanto ao financiamento estatal. Basta ver as repercussoes negativas da “guerra fiscal”
ou os modelos desatualizados dos critérios que animam a distribuicao dos fundos de
participacao dos Estados e Municipios.

4.1 Constituigao Financeira e federalismo cooperativo na aplicagao do
principio de eficiéncia

A Constituicao Financeira tem no federalismo o meio para o melhor cumpri-
mento das suas funcoes, especialmente aquelas de eficiéncia organizativa do Estado,
ao aprimorar sua capacidade de cumprimento das competéncias constitucionais. A
continuidade do Estado fiscal e o intervencionismo do Estado Social sao aprofundados
com o federalismo cooperativo.

A Constitui¢ao, no Titulo VI- Da tributacdo e do orcamento; Capitulo I — Do Sis-
tema Tributdrio Nacional; Secao VI — Da reparticdo das receitas tributdrias, instituiu o
mais analitico sistema constitucional de discriminacao constitucional de rendas que
se conhece dentre as Constitui¢cdes contemporaneas.

Nossa Constituicao Financeira, como dito antes, adota um modelo aperfeicoado
de federalismo cooperativo, com competéncias (fontes) para instituicao de tributos
pelas unidades do federalismo (i) e distribuicao do produto arrecadado dos impostos
entre as unidades de menor capacidade econdmica (ii), mediante atribuicao direta,
segundo percentuais previamente designados na propria Constituicao, e indireta, por
fundos, ordenados por critérios determinados em lei complementar. Assim, no federa-
lismo fiscal cooperativo brasileiro, Constitui¢ao Financeira e Constituicao Tributaria
confluem para assegurar nao apenas a continuidade do Estado,*® mas a realizacao dos
seus objetivos e fins constitucionais do Estado Democratico de Direito, no equilibrio
que a Constituicao pretende concretizar.

Na Constituicao Financeira, esse federalismo cooperativo nao se pode aplicar
(direito positivo) ou descrever (ciéncia do direito) de modo isolado da Constituicao
Tributdria ou do orcamento e todos os demais aspectos que evidenciam a atividade fi-
nanceira do Estado. Somente aunidadeconstitucional,entre competéncias, principios
e garantias, confere um método hermenéutico confiavel e criterioso para a efetividade

48. “La Federacion es una union permanente, basada en libre convenio, y a servicio del fin
comun de la autoconservacion de todos los miembros, mediante la cual se cambia el total
status politico de cada uno de los miembros en atencion al fin comian” (SCHMITT, Carl.
Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza, 2003. p. 348).
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do federalismo cooperativo, nas suas maximas possibilidades. E isso que permite apri-
morar o “vinculo federativo” entre as unidades do Estado federal.

Dd-se, em geral, pouca importancia a no¢ao de “vinculo federativo”, contudo,
é questao das mais importantes no trato do federalismo cientifico. Utilizamos aqui o
termo “vinculo federativo” como arelacao juridica constituidaa partir da incidéncia da
norma juridica de competéncia que funda o federalismo, o que proibe conduta diversa
(regresso a unitariedade de Estado) e assegura, ora como norma de permissao, ora
como norma de garantia, todas as condutas necessdrias ao aprimoramento da relacao
federativa entre os entes do “pacto federativo”, que nao é uma situacao de fato ou mero
ato politico, mas um ato-fato juridico institucional do existir estatal.*

Como forma de assegurar esse vinculo federativo, o federalismo cooperativo bra-
sileiroimpoe o encontro entre ascompeténciase principiosda Constituicao Financeira
com todos os fins do Estado Democratico de Direito, desde a assuncao dos custos com
aefetividade de direitos e liberdades fundamentais, passando pela manutencao e con-
tinuidade do Estado (burocracia), aos regimes de intervencionismo e redistribuiciao
de rendas. E nesta unidade, assegurada pela atividade financeira do Estado, sob bases
constitucionais, que se soergue o novo direito financeiro, com unidade, densidade
material e axiologica e autonomia.

E,assim, pelo principio de eficiéncia da Constituicao Financeira, o regime de dis-
tribui¢ao do produto arrecadado pressupoe suficiéncia de recursos pelo exercicio das
competéncias materiais cle cada unidade do federalismo, que deve ser a fonte principal
das receitas publicas, segundo os principios do sistema tributario.

Dessa composicao entre sistema tributdrio de competéncias e de distribuicao
do produto arrecadado dos impostos e contribui¢coes tem-se a maxima expressao do
federalismo cooperativo, em conformidade com os valores do Estado Democratico de
Direitoeseu projeto de intervencionismo nas ordensecondmicae social, paraassegurar
equilibrado desenvolvimento e as finalidades de bem-estar social.

Comisso, a Constituicao Financeira privilegiaas unidades periféricas, que passam
a ter mais recursos para realizar as competéncias e demais obrigacoes constitucionais,
garante uniformidade de tratamento aos entes federados segundo os mesmos critérios,

49. Ou como assinala Bernadette Pedrosa: “Isso permite identificar o Estado federal como
uma organizacao politica complexa ou composta, fundada em um processo integrativo repre-
sentado pela natureza do vinculo que une as partes componentes (os Estados-membros e a
federacao) no ambito de validade de uma ordem juridica global (o Estado federal). Tratando-
-se de vinculo constitutivo, e nao meramente convencional, a unidade do composto deve
ser assegurada mediante dispositivos criados e acionados pela propria ordem federal, seja
em condicoes de normalidade constitucional seja em cardter de excepcionalidade. De um
modo ou de outro, evidencia-se um segundo principio regulador da estrutura politica, que é
o principio unitdrio” (PEDROSA, Bernadette. Perspectivas do {ederalismo brasileiro. Revista
Brasileira cle Estudos Politicos, Belo Horizonte: UFMG, n. 52, p. 109, jan. 1981).
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reduz acompetitividade e conflitos entre as pessoas do federalismo,* amplia a capacida-
de de eficiéncia da descentralizacao administrativa e financeira, estimula a cooperacao
entreas unidades efomentao controlee fiscalizacao doempregodos recursos publicos.

As relacoes entre as unidades do federalismo encontraram no modelo de fede-
ralismo cooperativo equilibrado da nossa Constituicao Financeira meios de avancos
sobre o federalismo assimétrico que ainda se vivencia.>’ Como se vé, esse modelo tem
virtudes superiores ao regime dual de financiamento baseado nas competéncias (por
fontes), como se via nas Constituicoes de 1891 e de 1934. E preferivel a um sistema
global de arrecadacao e reparticao posterior, segundo parcelas desse montante integral,
oque geramaioresdificuldades de controles, por reduzida previsibilidade e critérios de
controle pelas unidades beneficiarias. E afasta, ainda, a necessidade de competéncias
concorrentes para instituicao de certos impostos ou de tributos novos, como tivemos
nas Constituicoes de 1891, 1934 e 1946, na medida em que induz nao apenas danosas
concorrénciasimpositivas entre pessoas do federalismo como esgota, sem previsibilida-
de e coeréncia, a base de arrecadacao da economia, o que pode gerar graves distorcoes
na ordem economica. As competéncias tributarias concorrentes, quanto a instituicao
de tributos, encontram-se vedadas na Constituicao de 1988, ao tempo que todas as
constituicoes sao exclusivas, defesos a dupla tributacao, o bis in idem ou a invasao de
competéncias.”

Nos dias atuais, decerto, esta é a principal tarefa da Constituicao Financeira:
assegurar a unidade dosentes federativos, mas sem prejudicar a realizacao dos fins do
Estado Democratico de Direito. O federalismo tributario nao pode conviver com admi-
nistracoes tributdriasisoladas, pelo dever de eficiéncia para aprimorar a arrecadacéo, o
que se obtém por meio de mecanismos de mutua assisténcia ou troca de informacdes,
mas também pela reducao da burocracia e estimulos de simplificacao em favor do
contribuinte. Com eficiéncia de arrecadacio, sio atendidas as necessidades financeiras

50. “O equilibrio da federacao esta na independéncia reciproca das autonomias provinciais
e da autonomia da Uniao, sob o império incontrastavel da soberania nacional. Como tudo
o que ¢ humano, no exercicio da federacao as desinteligéncias aparecem, os conflitos sepa-
ram, as hostilidades por vézes dellagram entre as provincias e a Uniao, ou naquelas entre si,
ou, ainda, entre as autoridades provinciais, e cidadaos lesados em direitos imprescritiveis,
que lhes assegurem a constituicao e as leis [ederais. Essas hostilidades, éstes conlflitos, essas
desinteligéncias, se nao resolvidas, causariam danos imensos ao mecanismo da federacao,
e, até, a unidade nacional. Evitar atritos entre a Uniao e as provincias, destas entre si, e de
umas e outras com os direitos que as leis federais assegurem aos cidadaos, ou, quando nao
se tenham podido evitar os atritos, diminui-los em nome do respeito a constitui¢do, aos
tratados e as leis federais, eis o grave problema” (DORIA, Sampaio. Direito constitucional. 4.
ed. Sao Paulo: Max Limonacdl, 1958, vol. 1, t. 11, p. 518).

51. C[. PERNTHALER, Peter. El estado federal asimétrico: funclamentos tedricos, consecuencias
précticas y ambitos de aplicacion en la reforma del Estado [ederal austriaco. Trad. Xabier
Arzoz. Onati: Instituto Vasco cle Administracion Publica, 1999. 151 p.; RAMOS, Dircéo
Torrecillas. O federalismo assimétrico. Rio de Janeiro: Forense, 2000. 234p.

52. Cf. BALEEIRO, Aliomar. A crise (inanceira do federalismo. Revista Brasileira de Estudos
Politicos, Belo Horizonte: UFMG,1970, n. 28, p. 77-111
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da propria unidade, pela fonte, assim como das demais beneficiarias, se houver, pela
destinacao de parcela do produto arrecadado.

Aoobservaraevolucao do federalismobrasileiro, confirma-se que aseparacao das
fontes de receita® tem funcoes financeiras, no federalismo cooperativo, motivo paraa
integracéo ou equilibrio dos sistemas tributarios das unidades federadas em torno da
maxima efetividade da Constituicao Financeira.

Por isso, controles como aquele do art. 52, XV, que atribui ao Senado Federal
poderes para “avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional,
emsua estrutura e seus componentes, e o desempenho das administracoes tributdrias da
Uniao, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios”, sao de maxima importancia
para a Constituicao Financeira. Trata-se de controle externo adicional a formacao da
receita publica, devido a importancia das estimativas de receitas e funcionalidade das
fontes produtivas de rendas do federalismo. Esta é uma competéncia tipica do direito
financeiro, voltada para a eficiéncia da atividade financeira do Estado.

Quanto maior a expansao dos servicos do governo das unidades federativas,
maior a pressao fiscal sobre a economia, o que se soma as disparidades inter-regionais.
Porisso, o dever de controle da funcionalidade do sistema é de extrema importancia,
pelo quanto propicia de transparéncia e previsibilidade estrutural quanto a evolucao
do sistema fiscal.

5. Solidariedade como principio legitimador do federalismo cooperativo
equilibrado e rigidez constitucional

AautonomiadosentesdaFederacaointegraadefinicao de federalismo.>* Com isso,
tem-se a “autonomia” das pessoas do federalismo, no limite dos espacos territoriais cle
cada Estado ou Municipio. Como observa Pinto Ferreira, “o conceito da autonomia

53. CI. ANASTOPOULOS, Jean. Les aspects financiers du federalisme. Paris: LGDJ, 1979. p.
148; SCHMOLDERS, Giinter. Teoria general del impuesto. Madrid: Derecho Financiero, 1962.
p. 17

54. “O que marca, pois, o conceito de descentralizacdo ¢ a ideia de uma estrutura plural de
exercicio do poder politico, o que conduz a uma ordem juridica tinica, mas pluralista, vez
que a manifestacao politica no Estado se da por exceléncia, pela capacidade para criar o
Direito e organizar as institui¢oes politicas segundo o sistema juridico positivado. Assim,
a descentralizacao politica define uma pluralidade de ordens juridicas ordenando-se e
coordenando-se numa estrutura total, conformada por ordens juridicas parciais acopladas
harmoniosa e complementarmente” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e federacao
no Brasil: tracos constitucionais da organizacéao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey,
1996. p. 166). “Federalismo expressa, como principio [undamental politico, a livre unificacao
de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente, com os mesmos direitos, em regra
regionais que, deste modo, devem ser unidas para colaboracao comum. Essa ideia fundamental,
fixada amplamente e elastica, pode realmente experimentar concretizacoes diferentes (ue
se transformam historicamente, as quais dependem, em grande parte, do sentido e tarefu da
ordem [ederativa” (HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Fedcral
da Alemanha. 20. ed. Trad. de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Fabris, 1998. p. 180).
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constitucional ¢, por isso mesmo, o critério distintivo e basico, a permitir a caracteri-
zacao tipica dos Estados-Membros perante as coletividades territoriais inferiores”.”> A
partir dessa autonomia constitucional, exteriorizam-se os ordenamentos de cada uma
das unidades, pela constituicao propria.

A protecao constitucional destadescentralizacao edasautonomiasde competéncias
vemacompanhada de diversasregrasde garantismo constitucional. Dentre outras, temos
aindelegabilidade das competéncias legislativas, a garantia da autonomia financeira,
mediante preservacao da territorialidade das unidades federadas e garantia de unifor-
midade de tratamento da Uniao sobre todos os Estados e Municipios; impedimento de
estabelecer limitacao de trafegos em operacoes interestaduais ou intermunicipais (art.
150, V); vedacao de discriminacao de bens pela origem ou destino (art. 152); trata-
mentos diferenciados somente quando motivados por incentivos destinados a reduzir
desigualdadesregionais (art. 151, 1). Cria-se, assim, um federalismo interdependente,
no encontro das competéncias proprias, mas em continuo reconhecimento da solida-
riedade, conforme os objetivos e fins constitucionais do Estado, na sua unidade.

Diante dos valores que o distinguem, o federalismo brasileiro assume um modelo
cooperativo, fundadonasolidariedade e na garantia dobem-estar,que saovalorestipicos
do Estado Social. Porisso, o sistema nacional de federalismo cooperativo contempla as
competéncias das fontes, acompanhadas da distribuicao de competéncias impositivas e
dos direitos de participagao nos fundos especiais formados com arrecadacao de tributos
de unidades alheias, geralmente a Uniao.

A solidariedade que informa esse sistema de financiamento entre os entes do fe-
deralismo é principio que se deve efetivar, de sorte a garantir a unidade constitucional
com o descentralismo das unidades federativas.’® Por isso, como destaca Gilberto
Bercovici, asolidariedade é o principal elementode “legitimacao politico-constitucional
do federalismo”.”’

A Constitui¢ao, assim, ao promover o pacto federativo a condicao de clausula
pétrea,asseguraigualmente que nenhum dos seusrequisitos deidentidade (igualdade,
autonomia e solidariedade) possam ser eventualmente suprimidos ou substancialmente
alterados.®® Comisso, protege-se, a umso tempo, o direito das unidades do federalismo

55. FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito constitucional moderno. 6. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1983. vol. 2, p. 909. Cf. AUBY, Jean-Bernard. La décentralisation et le droit. Paris:
LGD]J, 2006.

56. DALLARI, Dalmo de abreu. O estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986, p. 49. HORTA, Raul
Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 326.

57. BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003. p. 169.

58. “O principio [ederativo assegura a pluralidade de ordens juridicas autonomas e afinadas
numa unidade que se assenta na totalidade da ordem constitucional nacional soberana.
Isso explica por que o federalismo representa uma forma descentralizada de organizacao do
Poder no Estado, sem embargo de se manter um centro assegurador da unidade do sistema
juridico. Esse centro é que garante a diversidade das ordens juridicas parciais, porque nao
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e a identidade do Estado brasileiro, além dos valores a serem concretizados por inter-
meédio do federalismo cooperativo.

Operigodesse modelo cooperativo é sempreaquele de “agigantamento” do papel
da Uniao, com subordinacao®® consensual dos demais entes federativos, ao preferirem
seguir alimentados por transferéncia de recursos e guiados apenas pelo dirigismo da
Uniao, com perda parcial da autonomia.

A partir da Constituicao Federal,alirmam-se objetivos e fun¢ées a serem cumpri-
dos estritamente pela unidade federativa, segundo suas competéncias, mas estas nao
se podem afastar dos objetivos de cunho unitario ou nacional.

Os entes do federalismo nao sao “ilhas” ou espacos isolados do todo. A descen-
tralidade federativa implica responsabilidade com os recursos e atribuicdes recebidas,
e compromisso continuo com a unidade do Estado Democratico de Direito e comple-
mentaridade das funcoes constitucionais.

As competéncias da Constituicao Economica, na busca da estabilidade, redistri-
buicao de rendas e alocacdo de recursos,” reclamam dos Estados e Municipios apenas
que estes possam contribuir para assegurar politicas sociais, se nao homogéneas, mas
coerentes e voltadas a eficiéncia da atuacdo do Estado.

A distribuicao do produto arrecadado, ao tempo que nao é feita de modo equa-
nime paratodos, mas segundo critérios previamente estabelecidos pela Constituicao
e por lei complementar nacional, a determinar os pressupostos para a redistribuicao
derecursos,® antes que revelar discriminacao, acentua o dever de solidariedade. Com

se rebelam contra a matriz constitucional polarizada naquele ntcleo unificador da ordem
nacional. A combinacao de elementos constitucionais, a garantir o pluralismo politico e a
pluralidade juridica, harmoniza-se pela existéncia daquele centro do Poder que descentrali-
za sem se anular” (ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Repuiblica e federacao no Brasil: tracos
conslitucionais da organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 172).

59. Para uma critica, veja-se: ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democrd-
tico. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 57.

60. Como observa Wallace Oates, “the problem of federalism is, however, quite different for
an economist. In particular, the economist’s central concerns are the allocation of resources
ancl the distribution of income within an economic system. (...) “Therefore, I suggest the
[ollowing economic definition of federalism: Federal Government: A public sector with both
centralized and decentralizecl. levels of clecision-making in whichchoices macle at each level
concerning the provision of public services are determined largely by the demands for these
services of the residents of (and perhaps others who carry on activities in) the respective
jurisdiction.” OATES, Wallace. Fiscal fecleralism. New York: Harcourt, 1972, p. 17. MAURER,
Hartmut. Contributos para o direito do Estado. Trad. cle Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2007. p. 149-150.

61. “Il principio perequativo ¢ funzionale alle esigenze dello Stato sociale, poiché genera
un’interdipendenza tra i sistemni finanziari del centro e della periferia che consente il supcra-
mento del regime duale, o cli netta separazione finanziaria, che aveva caratterizzato i regimi
liberali. Modifica, in questo senso, il modo di essere delle relazioni intergovernative, innes-
cando un processo di collaborazione tra i diversi livelli di governo in materia finanziaria che
ha sullo sfondo la trasformazione del ruolo del governo centrale nel corso del XX secolo, a
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isso, o Estado Social ganha importante instrumento de interdependéncia entre as uni-
dadesdo federalismo, numa coordenacao que permite definir o papel de cada uma das
unidades periféricas e aUniao, nos limites das competéncias das pessoas politicas, mas
de modo equilibrado. *

Federalismo cooperativo gera obrigacao de controle sobre o volume de recursos
distribuidos pelas transferéncias constitucionais, afinal, Estados e Municipios recebem
tributos de entes alheios e pagos por contribuintes que, muitas vezes, sequer atuam ou
residem no local. Razodvel que prestem contas com maior rigor e com transparéncia
nacional. A responsabilidade também é cooperativa. Quando cada um arrecada o que
cobra territorialmente, por discriminacao geografica, a unidade do ente federativo
define o limite dointeresse da “responsabilidade financeira”, como algo que se vincula
inteiramente a populacao local.®> Com as transferéncias deve ocorrer o mesmo, mas,
nestes casos, o interesse é nacional. Sao repasses constitucionais, de titularidade exclu-
sivada unidade federativa de destino, o que justifica o dever de permanente controle. A
descentralizacao mediante federalismo cooperativo impoe praticas de responsabilidade
fiscal e efetiva transparéncia. Por isso, veio em boa hora o regime da LC 131/2009, que
altera a Lei de Responsabilidade Fiscal com essa finalidade de aprimoramento dos
regimes de transparéncia financeira.

6. Dirigismo constitucional e o dever de assegurar desenvolvimento e a
reducao de desigualdades regionais — Limites e possibilidades

Os objetivos fundamentais da reducao de desigualdades regionais,** erradicacao
da pobreza e realizacao do desenvolvimento equilibrado e sustentavel definem priori-
dades orcamentarias e devem ser efetivados segundo os fins constitucionais do Estado
Democratico de Direito, como o bem-estar de todos e os principios que animam as
ordens economica e social.””

seguito del quale, lo Stato, da mero garante della copertura delle spese del’amministrazione,
cliviene il momento di coordinamento per influire sulla congiuntura economica e sociale, al
fine di abolire le discriminazioni socio-politiche presenti sul territorio e le distorsioni eco-
nomiche derivanti dalla pluralita clelle decisioni prese in campo finanziario dai vari livelli cli
governo” (COVINO, Fabrizia. La perequazione finanziarida nella costituzione. Napoli: Jovene,
2008. p. 48)

62. Por isso, assiste razdo a Gilberto Bercovici quando afirma: “As transferéncias intergover-
namentais de recursos sao um instrumento de redistribuicao de renda, com fundamentos
no principio da igualdade e da solidariedade, nao um subsidio ou uma forma de caridade
clos entes mais ricos para os mais pobres” (BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais,
Estado e Constituicdo. Sao Paulo: Max Limonad, 2003. p. 157-158).

63. BUCHANAN, J. M. Federalismo y equidad fiscal. In: MUSGRAVE, Richard A.; SHOUP,
Carl S. (org.). Ensayos sobre economia impositiva. México: Fondo de Cultura Econdmica,
1964. p. 106-117.

64. Sobre o federalismo e as regioes, ver: BONAVIDES, Paulo. A Constituicao aberta. 3. ecl.
Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 337 e ss.

65. “A Construcao Federal completa a ordem do estado de direito social pelos efleitos divisores
de poder proprios dela. Neles, trata-se, em primeiro lugar, de uma coordenacdao dos poderes
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Importante assinalar que o desenvolvimento decorre de transformacao nas estru-
turas econdmicas e sociais e nao tem fases impositivas a superar, como esclarece Celso
Furtado, por ser “um processo historico autonomo, e naoumaetapapela qual tenham, neces-
sariamente, passado as economias que jd alcancaram grau superior de desenvolvimento.”
Porisso, para vencer nosso processo historico desaltos desenvolvimentistas, justifica-se
aaatitude do dirigismo financeiro que nossa Constituicao impae.

O desenvolvimento e areducao de desigualdades regionais ocupam lugar primor-
dial na Constituicao de 1988, pois, além de figurarem entre os objetivos da Reptiblica
Federativa do Brasil (art. 3.°) e serem principio da ordem economica, sao referidos
em diversos outros dispositivos, dentre os quais o art. 43, ao cuidar da Regiao, nos
seguintes termos:®’

“Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua acdo em um
mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducao das
desigualdades regionais. (...)

§ 2.° Os incentivos regionais compreenderao, além de outros, na forma da lei:

[—igualdade de tarifas, fretes, seguros e outrositens de custos e precosderespon-
sabilidade do Poder Publico;

II —juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

I1I — isencoes, reducdes ou diferimento tempordrio de tributos federais devidos
por pessoas fisicas ou juridicas;

diferenciados, que esta apontada a multiplicidade das iniciativas, exercicio apropriado das
tarefas estatais, colaboracéo e capacidade de prestacao, ao mesmo tempo, todavia, procura
impedir um abuso de poder por faculdades de cooperacao e controle reciprocas, assegurar
liberalidades e criar pressupostos de prevencao, dado o caso, de vencimento de conflitos (inlra,
namero de margem 492 e seguintes)” (HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional
da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Fabris, 1998. n.
229). Cf. BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. Stato, costituzione, democrazia. Studi di teoria
della costituzione e di diritto costituzionale. Trad. Michele Nicoletti; Omar Brino. Milano:
Giulfre, 2006. vol. 73, p. 666; VOGEL, Juan Joaquin. El régimen [ederal de laley fundamental.
In: BENDA, Ernst; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE,
Wolfgang (org.). Manual de clerecho constitucional. 2. ed. Madrid: Marcial Pons, 2001. p.
613-675; FERRANDO BADIA, Juan. El Estado unitario, el federal y el estado regional. Madrid:
Tecnos, 1978.

66. FURTADO, Celso. Teoria e politica o desenvolvimento econémico. 10. ed. Sao Paulo: Paz e Terra,
2000. p. 197.

67. As contribuicdes de Paulo Bonavides, de Gilberto Bercovici e Fabio Comparato sao
fundamentais ao tema do federalismo e regionalismo, como medida de desenvolvimento
social e economico. Cf.: BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 28. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2013. p. 284 e ss.; BERCOVICI, Gilberto. Desigualdacles regionais, Estado
e Constituicdo. Sao Paulo: Max Limonad, 2003; COMPARATO, Fabio Konder. Planejar o
desenvolvimento: perspectiva institucional. Revista de Direito Publico, Sao Paulo: Ed. RT,
p- 19-43, out.-dez. 1988. Ver ainda: FERRANDO BADIA, Juan. El Estado unitario, el fedcral
y el estado regional. Madrid: Tecnos, 1978; BEAUD, Olivier. Theorie de la Fédération. Paris:
Presses Universitaires de France, 2007.
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[V-prioridade para o aproveitamento econdmico e social dosriose das massas de
dgua represadas ou represaveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas periodicas”.

Nesse particular, a Constituicao confere poderes a Uniao para “articular sua acdo
em um mesmo complexo geoecondmico e social” e, com isso, alcancar as finalidades fun-
damentais de: “desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais” (art. 3.°,11,
da Constituicao). Esta finalidade, porém, nao serd alcancada apenas com esforcos da
Uniao. Cabe a ela definir politicas publicas, mas os meios nao se limitam ou reduzem
apenas a Uniao, que podera sempre, pelo principio de solidariedade, “articular” tais
medidas com Estados e Municipios. E a Constituicao, em seu art. 3.°, 111, estabeleceu
como objetivo fundamental, ademais, “erradicara pobrezae amarginalizacaoe reduzir
as desigualdades sociais e regionais”.®® Os fins do Estado sao unitarios, nao admitem
segregacao.®

Em face do federalismo cooperativo — o que de per se ja pressupoe a necessidade
de reducao de desigualdades regionais —, e por ser um Estado Democrdtico de Direito,
o qual se caracteriza pela aplicabilidade imediatade direitose liberdades individuais,”
com garantia de efetividade dos valores que os informam, a compatibilizacao destes
imperativos coloca o objetivo de reducao de desigualdadesregionais como um deverde
todos, em esforcoscomuns, segundo os parametros da articulacao definidos pela Unizo.

68. Como diz Celso Anténio Bandeira de Mello: “O empenho em relacao a realizacao da jus-
ticasocial fez com que comparecesse tanto como principio da ordem econdmica (art. 170)
quanto ordem social (art. 193). O compromisso com a melhoria das condicdes sociais da
populacao e sua harmonizacao em todo o Paislevoua apresentar a erradicacao da pobrezae a
reducao das desigualdades sociais e regionais quer como objetivo fundamental da Republica
(art. 3.°, I1I), quer como um dos principios de ordem econdémica (no inc. VII do art. 170).
A soberania nacional é mencionada como um dos fundamentos da Republica (art. 1.°, 1) e
como principio da ordem econdmica (inc. I do art. 170). A livre iniciativa e os valores sociais
do trabalho sao referidos como fundamentos da Republica (art. 1.°, VI) e especificamente da
ordem econdmica (art. 170), sendo que a este ultimo foi atribuida primazia na ordem social.
E afuncao social da propriedade é referida nos principios da ordem econémica (inc. 111 do
art. 170) e entre os direitos e deveres individuais e coletivos (art. 5.2, XXIII)” (BANDEIRA
DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2008. p. 780-781).

69. Sao varias as competéncias materiais que autorizam o [omento publico para obter o re-
sultado de intervencionismo em favor do desenvolvimento, da reducao da pobreza ou das
desigualdades regionais e sociais. A Constituicao trouxe diversos artigos, como os seguintes:
art. 215 (cultura); art. 217, IV (desportes); art. 217, § 3.° (lazer como forma de promogao
social); art. 218 (desenvolvimento cientifico, pesquisa e capacitacao tecnolégica); art. 225,
I, II e 111 (meio ambiente); ADCT, art. 40 (Zona Franca de Manaus) e ADCT, art. 76, § 1.°
(setor produtivo de certas regides); no que tange a aplicacao de incentivos a agricultura, me-
diante irrigacao, art. 43, § 3.°, e ADCT, art. 42, entre outros. O federalismo regional reclama
ainda aprimoramentos, como bem denunciado por: COMPARATO, Fabio Konder. Planejar
o desenvolvimento: perspectiva institucional. Revista de Direito Piiblico, Sao Paulo: Ed. RT,
p. 19-43, out.-dez. 1988.

70. Art. 5.°, § 1.°, da Constituicao Federal: “As normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacéo imediata”.
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Diante disso, o principio da isonomia entre as unidades federativas deve ser rela-
tivizado ante o objetivo de reducao de desigualdades regionais. No federalismo coope-
rativo equilibrado, sob o principio legitimador da solidariedade financeira, os valores do
desenvolvimento equilibrado e recuperacao dos entes da Federacao em condicoes de
“desigualdade” concorrem para a unidade do Estado nacional.

Diversos programas contam com a finalidade de reducao de desigualdades regio-
naisno Pais. Entre outros, o mais expressivo continuasendoaZona Franca de Manaus.
Conforme oart. 1.°do Dec.-lei 288, de 28.02.1967, a Zona Franca de Manaus (criada
pelalei3.173/1957, eregulamentadapelo Dec. 47.757,de 03.02.1960) define-se como:

“Area de livre comércio de importacao e de exportacao e de incentivos fiscais
especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior da Amazonia um centro
industrial, comeicial e agropecudrio, dotado de condicoes economicas que permitam seu
desenvolvimento,em face dos fatores locais e da grande distancia a que se encontram os
centros consumidores de seus produtos”.

E sua continuidade foi mantida pelo art. 40 das Disposicdes Constitucionais
Transitorias, que assim prescreve:

“Art. 40. Emantidaa Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre
de comércio, de exportacao e importacao, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e
cinco anos, a partir da promulgacao da Constituicao. Paragrafo unico. Somente por lei
federal podem ser modificados os critérios que disciplinaram ou venham a disciplinar
a aprovacao dos projetos na Zona Franca de Manaus”.”!

O regime especial da Zona Franca de Manaus € o principal instrumento adotado
expressamente na Constituicao, de modo vinculante, parareducao das desigualdades
regionais. Assim, com vistas, logicamente, ao desenvolvimento nacional e a superacio
dedesigualdadesregionais, os beneficios fiscais, como instrumentos habeis a consecu-
cao desse objetivo fundamental, nao podem ser modificados, reduzidos ou tolhidos.””

71. Sobre a natureza desse dispositivo, por estar previsto como disposi¢do constitucional tran-
sitoria, tem-se o seguinte entendimento: “E preciso, antes de tudo, deixar certo que as regras
inseridas no Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (LGL 1988\31) encontram-se
no mesmo nivel que as normas constitucionais propriamente ditas, ou seja, sao consideradas
normas constitucionais em nada dilerentes, no que respeita asua forca, as normas constantes
do Corpo da Constituicao. Apenas ocorre que carregam consigo a nota da duracao efémera.
(...) Diante desse estudo hermenéutico, fica certo que a Zona Franca de Manaus ganhou um
status constitucional, o que significa dizer, tornou-se um direito consagrado com for¢a propria
da supremacia constitucional, o que repele qualquer normatividade que a ofenda e até mes-
mo a interpretacao que nao leve em conta as diretrizes basicas da hermenéutica” (BASTOS,
Celso Ribeiro. Incentivos [iscais — Zona Franca de Manaus — Parecer. Revista Tributdria ¢ e
Financas Publicas, vol. 22, p. 167 e ss., jan. 1998).

72. TORRES, Heleno Taveira. Drawback e importacdes para a zona [ranca de Manaus: aplicacao
clos principios de nao discriminacio e de protecao do mercado nacional. In: CATAO, Marcos
André Vinhas; GOMES, Marcus Livio (coord.). Estudos sobre Direito do Coméicio Internacional:
Livro em homenagem ao Professor Adilson Rodrigues Pires. Rio de Janeiro: TereArt, 2012. p.
146-169.
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Por isso, o projeto federativo constitucional poe em evidéncia o planejamento,
mormente com emprego das leis orcamentdrias, como instrumento para assegurar
acoes do desenvolvimento, nacional ou regional, além da erradicacao da pobreza e
da desigualdade. Nao por outro motivo, o art. 165, § 7.°, da CF reclama que as leis
orcamentarias devam ser compatibilizadas com os planos ou programas de desenvol-
vimento, para cumprir as “funcoes de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional”. Este dirigismo, que postula ser transformador da realidade
social e economica define-se, inclusive, como principio da ordem econdmica, no art.
170, VII, o qual determina a “reducao das desigualdades regionais e sociais”. Destarte,
tudo conflui paraanecessariae permanente acao planejadora e concretizadora dos fins
constitucionais do Estado pela unidade da politica do Estado de bem-estar social, na
descentralizacio federativa.

6.1 Proibicao de reducao do federalismo cooperativo a centralidade da
Uniao

Com a Constituicao Financeira, tem-se a garantia de continuidade, protegida por
clausula de eternidade (clausula pétrea), da forma federativa de Estado (art. 60, § 4.°,
[), cujo financiamento se perfaz por discriminacao de rendas, observado o dever de
concretizar os valores e fins constitucionais do Estado, mediante intervencionismo ou
dirigismo, como assegurar o desenvolvimento, erradicar a pobreza, promover areducao
de desigualdades regionais, numa sintese, alcancar os fins e valores constitucionais do
Estado Democratico de Direito.

Em vista desses importantes fundamentos, a Constituicao nao admite retroces-
so quanto a opg¢ao pelo federalismo cooperativo, como nota evidente da rigidez da
Constituicao material. Por clausula pétrea que define aidentidade do Estado brasileiro,
queda-se afastada qualquer tentativa de regresso a unidade, ou medida que confira
prevaléncia da unidade central em detrimento da descentralizacao das competéncias
legislativas ou ainda algum prejuizo a reducéao das desigualdades regionais ou a pro-
mocao do desenvolvimento equilibrado.

O que se espera do federalismo cooperativo ¢ a maior expansao de politicas que
favorecam a descentralizacdo entre as unidades do federalismo, como forma de con-
cretizacao dos fins constitucionais do Estado,”® observada sempre a unidade das poli-
ticas nacionais de desenvolvimento e de reducao de desigualdades regionais, sociais e
economicas (pelo financiamento centrifugo do federalismo cooperativo equilibrado).

Esse modelo de federalismo cooperativo traz consigo o risco da hiperdependéncia
dasunidadesperiféricasdaredistribuicao de receitas, na hipossuficiénciadascompetén-
cias(fontes proprias), comreducao dasfontesproprias dos entes estatais ou municipais,

73. BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Novos rumos do federalismo. Revista de Direito
Publico, Sao Paulo: Ed. RT, n. 65, p. 21, jan.-mar. 1983. C[. BIN, Roberto; FALCON,
Giandomenico (org.). Diritto regionale. Bologna: 1l Mulino, 2012; GARCIA NOVOA, César.
Financiacion autonomica y reforma clel Senado. Madrid: Marcial Pons, 2012.
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que passariam, com isso, de unidades federativas a meros gestores de gastos publicos
vinculados e sem qualquer liberdade politica de decisao.

Esse processo de combate a “autarquizacao” dos Estados e Municipios acentuou-
-se, tanto mais,aposa Lei de Responsabilidade Fiscal, que obriga o exercicio dascom-
peténcias tributarias, como modo de afastar o comodismo do financiamento baseado
em receitas transferidas.

Por fim, no federalismo cooperativo de equilibrio que caracteriza a Constituicao
de 1988, o planejamento tem funcao primordial na organizacao da atividade financeira
e destinos do Estado. Por isso, nos ultimos tempos, a lei orcamentéria do Plano Plu-
rianual (PPA) tem sido redimensionada para cumprir as funcdes intervencionistas de
planejamento obrigatdrio para o setor publico (art. 174 da CF), o que, se nao supre, em
toda a sua extensao, a exigéncia de planejamento do desenvolvimento brasileiro, (ue
reclama um plano de longo prazo, ao menos revela esforcos nessa direcao, rompendo
comainérciade anos, por meiode orcamento-programa. O atual PPA (“PPA 2012-2015,
o Plano Mais Brasil”) desvela esse direcionamento, impulsionado pelo somatorio de
politicas publicas que declaram combinar reducéo das desigualdades sociais e regionais
com crescimento econdomico, e segundo uma “estratégia de aprofundamento desse
cendrio de modernizacao requer um Estado indutor (...) por meio do didlogo social e
do pacto federativo”.

Quantoasacoes, propoe-se a estabelecer “umaponte entreasacoes de curto prazo
e a visao de futuro materializada, dentre outras formas, no planejamento intersetorial
em bases territoriais”.”* Outra mudanca fica por conta da eliminacao de designacao
de acoes com detalhes explicitos, para dar énfase ao Plano, mediante objetivos a se-
rem atingidos no quadriénio, em preferéncia da feicao tipicamente orcamentaria. E,
assim, confluem para o desenvolvimento os seguintes planos: a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), os Arranjos Produtivos Locais (APLs), a Politica
Nacional de Desenvolvimento Competitivo (PDC) e, ainda, a Politica Nacional para
APLs (PAPL), com base na capacidade local de gestao, entre instituicoes publicas.
Essa mudanca de énfase do PPA ¢ uma proposta ambiciosa, do que se espera execucéao
compativel e coerente. O importante é que se tenha como resultadoalgumareducaode
desigualdades e meios vocacionados para estimular o desenvolvimento.

O planejamento obrigatdrio para o Estado (art. 174), a distribuicao material e
exclusiva de competéncias, a concessao de incentivos fiscais regionais que favorecam
o desenvolvimento de regides, reduzindo as desigualdades economicas e sociais (art.
43,81.°,Tell, e §2.°111),entreoutros, sao instrumentos que consagram o federalismo
cooperativo, mediante integracao de fontes e de acoes institucionais funcionalmente

74. BRASIL. Plano Mais Brasil PPA 2012-2015: agendas transversais — monitoramento par-
ticipativo: ano base 2012. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, Secretaria de
Planejamento e Investimento Estratégico; Secretaria de Orcamento Federal, Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, Secretaria Nacional de Articulacdo Social — Brasilia: Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao/SPI, 2013. 818 p.
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habilitadas para a afirmacao dos fins constitucionais do Estado Democratico de Di-
reito.”” Ou como observa Gilberto Bercovici: “A virtude da cooperacao é a de buscar
resultados unitdrios e uniformizadores sem esvaziar os poderes e competéncias dos
entes federados em relacao a Uniao, mas ressaltando a sua complementaridade”. Este é
osentido que se quer empregar ao empreender o estudo das competénciasimpositivas,
que nao demarcadorasde “ilhas” no federalismo, mas parte integrada e complementar
daquele conjunto de acdes e resultados uniformizadores.

Certamente, o grande avanco das politicas nacionais orientadas ao desenvolvi-
mento, como propugnado por Gilberto Bercovici, estaria no aprofundamento do nosso
federalismoregional, com meios para que as regioes, como entes federativos, pudessem
promoveranecessariaarticulacaoentreestados e municipios, com um federalismo fiscal
regional adensado pelo rigor do planejamento economico de carater constitucional,
em favordo desenvolvimento, como anteviu Fabio Konder Comparato.

7. As competéncias tributarias e o principio da simetria entre as unidades
federadas — Financiamento do federalismo cooperativo pelas fontes

O conceito de federalismo tributdrio indica a atribuicao de competéncias para
criacao de tributos pelas unidades autonomas do federalismo, mas também é encon-
travel como designacao dadescentralizacao tributdria que algunspaises unitarios tém
promovido para as administracoes locais ou regionais, como na Itdlia ou na Espanha.’®

Normas de competéncia sao normas de estrutura,”” responsaveis ainda pela defi-
nicao clos 6rgaos produtores de normas juridicas e procedimentos a serem cumpridos
(processo legislativo), na producao de normas validas de condutas.

75. BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢ao. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003. p. 140; BONAVIDES, Paulo. Curso dedireito constitucional. 23. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008. p. 292.

76. Sao oportunas as palavras de Carmen Lucia Antunes Rocha: “No Estado Moderno, a des-
centralizacio correspondia, até ha poucos anos, basicamente a forma [ederativa de Estado,
enquanto a centralizacao relacionava-se a forma unitaria. Nem se temmais o [ederalismo como
unica alternativa para a descentralizacao politica posta na base de organizacao constitucional
do Poder do Estado, nem a centralizacao define um modelo idéntico de Estado unitario.”
(ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e federacao no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 172-173). C[. CAMPOS,
Paloma Biglino. Federalismo de integracion y de devolucion: el debate sobre la competencia.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007. 221 p.; CASADO OLLERO,
Gabriel (coord.). La financiacion de los municipios. Madrid: Dykinson, 2005, CASAS, José
Osvaldo. Restricciones al poder tributario de los municipios de provincia a partir de la ley
de coparticipacion tributaria. In: CASAS, José Osvaldo (coord.). Derecho tributario municipal.
Buenos Aires: Ad-Hoc, 2001. p. 20-21; PITA GRANDAL, AnaMaria (coord.). Hacienda auto-
némicay local. Vigo: Torculo, 2003; TUNDO, Francesco. Contributo allo studio dell'auitonomia
tributaria dei comuni. Padova: Cedam, 2002.

77. Cf. BOBBIO, Norberto. Dell’'uso delle grandi dicotomie nella teoria del diritto. Dalla
strutura alla funzione — nuove studi de teoria del diritto. Verona: Edizioni di Comunita,
1976. p. 124-63; HART, Herbert. The Concept of Law. Oxford: Clarendon Press, 1961, cap.
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Competéncias financeiras para instituir as fontes de financiamento das unidades
estataissao “competéncias tributdrias”. Dentre outros notaveis autores, Celso Cordeiro
Machado define competéncia tributaria como “a faculdade outorgada a uma pessoa
juridica de direito publico para, nos limites da Constituicao e nos termos da lei, esta-
belecer prestacoes pecunidrias compulsorias”.”® Para Roque Carrazza, competéncia
tributdria é norma constitucional com “aptidao para criar, in abstracto, tributos”.”” E
na construcao de Paulo de Barros Carvalho: “A competéncia tributaria, em sintese, é
uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sao portadoras as pessoas
politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a producao de normas juri-
dicas sobre tributos”.*° A competéncia tributéria deve ser alcancada pelo exercicio de
poderes legislativos para produzir normas juridicas relativas a instituicao ou cobranca
dos tributos. *'

A distribuicao funcional das competéncias, ao tempo que nao elimina essa
unidade,® define os campos de atuacao de cada ente federativo, pela igualdade poli-
tica e juridica que a Constituicao consagra nos arts. 1.° e 18 da CE O que se espera da
descentralizacdao das competéncias é que as atividades tributaria e administrativa sejam
desempenhadas de sorte a obter eficiéncia na gestao do atendimento as necessidades
coletivaserealizaro projeto constitucional de bem-estar,desenvolvimentoequilibrado
e reducdo de desigualdades, entre outras tarefas do Estado Democratico de Direito.

5, ALCHOURRON, Carlos E.; BULYGIN, Eugenio. Analisis logico y derecho. Madrid: CEC,
1991. p. 196.

78. MACHADO, Celso Cordeiro. Limites e conflitos cle competéncia tributdria no sistema bra-
sileiro. Belo Horizonte: s/e., 1968. p. 33 e 59.

79. Como acresce, “os tributos sao criados, in abstracto, por meio de lei (art. 150, I, da CF),
que deve descrever todos os elementos essenciais cla norma juridica tributdria. Consideram-se
elementos essenciais da norma juridica tributdria os que, de algum modo, influem no an e no
quantum do tributo; a saber: a hipdtese de incidéncia do tributo, seu sujeito ativo, seu sujeito
passivo, sua basede cdlculo e sua aliquota. Estes elementos essenciais s6 podemser veiculados
por meio de lei” (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 29.
ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional 67/2010. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 505)

80. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso cle direito tributdrio. 25. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.
p. 238-246.

81. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso cle direito constitucional tributdrio. 29. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013. p. 729; FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Competéncia tributdria munici-
pal. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo: Ed. RT, vol. 14, n. 54, p. 158-163, 1990; GAMA,
Tacio Lacerda. Competéncia tributdria: fundamentos para uma teoria da nulidade. Sao Paulo:
Noeses, 2009.

82. “Nao ¢ plausivel, contudo, um Estado Federal em que nao haja um minimo de colabora-
cao entre os diversos niveis de governo. Faz parte da propria concepcéo de federalismo essa
colaboracao mutua. Portanto, no federalismo cooperativo, nao se traz nenhuma inovacao
com a expressao ‘cooperacao’. Na realidade, a diferenea é o que se entende por cooperacao,
que, no federalismo cooperativo, é¢ bem diferente clo modelo classico de colaboracao minima
e indispensavel” (BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sao
Paulo: Max Limonad, 2003. p. 150-151).
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A descentralizacao com cooperativismo qualificaa unidade d o federalismo brasi-
leiro. Por isso, qualquer invasao de competéncias de Estados e Municipios, entre si ou
pelaUnido, em qualquer caso, representara umaafrontaa Constituicao, o que justificara
sempre o imediato controle de constitucionalidade, além de eventual intervencao fede-
ral, caso isso se verifique narelacao entre Estados e Municipios (art. 34, VII, ¢, da CF) .

A Constituicao Financeira consagra aautonomia tributaria e financeira aos Estados
e Municipios, e, neste caso, com previsao expressa do art. 30, 111, para que os Munici-
pios possam “instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei”. Este principio afasta qualquer duvida quanto a integracao
dos Municipios ao federalismo brasileiro,®* sem que isso possa evidenciar alguma
“assimetria”, como o faz Machado Horta.®’

Compreendido em angustos limites, pode-se aceitar o emprego do principio de
subsidiariedade, originario do direito alemao, em sentido bem-definido, que é aquele
de assegurar a protecdo das reservas de competéncias das unidades periféricas, contra
possiveis afetacoes ou invasoes de competéncias pelo legislativo nacional, excetuados
os casos de competéncias comuns ou concorrentes.’® Com isso, preserva-se a base de
atuacao administrativa dos Municipios e Estados, pela simetria e efeito de escala entre
as competéncias das unidades, com complementaridade funcional nao hierarquizada.

A Constituicao de 1988 resgatou asaspiracoes e virtudes da descentralizacao, com
amplareformadas competéncias de gastos, com maximasubsidiariedade e garantia aos
estados e municipios, reveladas pelas competéncias remanescentes, comuns e concor-
rentes. Implantava-se, assim, uma modalidade de federalismo cooperativo.

83. Constituicao de 1988: “Art. 34. A Unido nao intervird nos Estados nem no Distrito Federal,
exceto para: (...) VII — assegurar a observancia d os seguintes principios constitucionais: (...)
¢) autonomia municipal”.

84. Nesse sentido: “A Constituicao Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao men-
cionar os Municipios como integrantes dlo sistema federativo (art. 1.° da CF/1988) e ao fixa-la
junto com os Estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da autonomia
municipal contém primordialmente (i) autoadministracao, que implica capacidade decisoria
quanto aos interesses locais, sem delegacao ou aprovacao hierarquica; e (ii) autogoverno, que
determina a eleicao do chefe do Poder Executivo e dos representantes no Legislativo. O inte-
resse comum e a compulsoriedade da integracao metropolitana nao sao incompativeis com a
autonomia municipal. O mencionado interesse comum nao ¢ comum apenas aos Municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos Municipios do agrupamento urbano” (ADI 1.842, rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 06.03.2013, Plendrio, DJE 16.09.2013).

85. HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.
326.

86. CI. QUADROS, Fausto de. O principio cla subsidiariedacde no direito comunitdrio apds o
tratado da uniao europeia. Coimbra: Livraria Almedina, 1995; BARACHO, Jose Alfredo de
Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolucao. Belo Horizonte: FDUFMG, 1995.
135 p.
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Ademais, 25% do ICMS sao destinados aos Municipios, com diferencas fiscais
entre capitais, além da propria forma de participacao no valor adicionado do ICMS do
respectivo Estado. Neste particular, vale recordar decisao do STF de 2008, de lavra do
Min. Ricardo Lewandowski, ao considerar inconstitucional qualquer reducao da cota
do ICMS destinado aos municipios, em virtude de concessoes de incentivos fiscais (RE
572762-SC). Pratica recorrente entre Estados.

7.1 Evolugcao do modelo de reparticao das fontes tributarias

Como observa Antonio Roberto Sampaio Doria, em cumprimento ao que dispunha
a Constituicao do Império, a primeira discriminacao de rendas do Brasil surge com a
Lei 99,de 31.10.1835, com designacao dos impostos pela base de incidéncia, ou fatos
geradores, com 57 incidéncias, e nao pela destinacao ou outro aspecto.®” Mais tarde,
em 1890, “antes da reuniao da primeira constituinte republicana”, o governo provisério
promulgou os Decretos 510, de 22.06,e 914 A, de 23.10.1890, com demarcacao entre
as competéncias da Uniao e aquela dos Estados.®®

Coma Constituicaode 1891, peloart. 7.°, seriada competéncia exclusiva da Uniao
decretar: impostos sobre aimportacao de procedéncia estrangeira; direitos de entrada,
saida e estadia de navios, sendo livre o comércio de cabotagem as mercadorias nacio-
nais, bem como as estrangeiras que ja tenham pago impostos de importacao; taxas de
selo, salvo a restricao do art. 9.°, § 1.°, n. I; e taxas dos correios e telégrafos federais. E,
conforme o §2.°,osimpostos decretados pela Uniao deveriam ser uniformes para todos
os Estados. Quantoaos Estados, oart. 9.° previacomo da competéncia exclusivadestes
decretar impostos: sobre a exportacao de mercadorias de sua propria producao; sobre
imoveis rurais e urbanos; sobre transmissao de propriedade; sobre industrias e profis-
soes. Também competiaexclusivamenteaos Estados decretar: taxasde selos quanto aos
atosemanados de seus respectivos governos e negocios de suaeconomia; contribuicoes
concernentes aos seus telégrafos e correios. Ao mesmo tempo, dispunha que umEstad o
somente poderia tributaraimportacao de mercadorias estrangeiras quando destinadas
ao consumo no seu territorio, revertendo, porém, o produto doimposto para o Tesouro
federal. Feita essa discriminacao, o art. 12 autorizava a livre criac@o, pela Uniao ou os
Estados, em tipica competéncia concorrente, cumulativamente ou nao, de quaisquer
outros impostos, como viria a ser o caso do Imposto sobre a Renda, anos mais tarde.

A Constituicao de 1934, de avancada elaboracao democratica, quanto a discri-
minacao de rendas, transferiu para os Estados o imposto de vendas e consignacdes e
instituiu competéncias exclusivas para os Municipios, além de dar ensejo a algumas

87. CI. DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminacao de rendas tributdrias. Sao Paulo: José
Bushatsky, 1972. p. 48-49; CARREIRA, Liberato de Castro; LUISNETO, Washington. Historia
financeira e orcamentdria do império do Brasil. Rio de Janeiro: Fundacao Casa Rui Barbosa,
1980. p. 23.

88. DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacao de rendas tributdrias. Sao Paulo: José
Bushatsky, 1972. p. 65.
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transferéncias de arrecadacao aos municipios,masnaosé. AUniaoassumiu competén-
cias (art. 6.°) para decretar impostos sobre aimportagao e mercadorias de procedéncia
estrangeira, de consumo de quaisquer mercadorias, exceto os combustiveis de motor
aexplosao, de renda e proventos de qualquer natureza, excetuada arenda cedular de
imoveis, de transferéncia de fundos para o exterior, sobre atos emanados do seu go-
verno, negocios da sua economia e instrumentos de contratos ou atos regulados por
lei federal; e taxas telegraficas, postais e de outros servicos federais, de entrada, saida
e estadia de navios e aeronaves, sendo livre o comércio de cabotagem as mercadorias
nacionais, e as estrangeiras que ja tenham pago imposto de importagao. Aos Estados
(art. 8.°) cabia a competéncia para decretar os impostos sobre propriedade territorial,
excetoaurbana, transmissaode propriedade causa mortis, transmissao de propriedade
imobilidria inter vivos, inclusive a sua incorporacao ao capital de sociedade, consumo de
combustiveis de motor a explosao, vendas e consignacoes efetuadas por comerciantes
e produtores, inclusive os industriais, ficando isenta a primeira operacao de pequeno
produtor, como tal definidonaleiestadual, exportaciao das mercadorias de sua producao
até o maximo de dez por cento ad valorem, industrias e profissoes, atos emanados do
seu governo e negocio da sua economia, ou regulados por lei estadual; e cobrar taxas
de servicos estaduais. Conforme o § 1.°, o imposto de vendas seria uniforme, sem
distin¢ao de procedéncia, destino ou espécie dos produtos; e, pelo § 2.°, 0o imposto de
industriase profissoes seria lancado pelo Estado e arrecadado por este e pelo Municipio
em partes iguais. Competiam aos Municipios (art. 13, § 2.°) os impostos: de licencas,
predial e territorial urbano, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula
de renda, sobre diversoes publicas e cedular sobre a renda de iméveis rurais, além de
taxas sobre servicos municipais. Na forma do art. 10, VII, Uniao e Estados poderiam
legislar, concorrentemente, para criar outros impostos, os quais também teriam sua
receita compartilhada com Municipios.

A Constituicao de 1937 deu prosseguimento a estrutura centripeta da discri-
minacdo de rendas, ndao obstante seu radicalismo com a centralidade da Unido. Suas
principais modificacoesforamexcluir dos Municipios o imposto cedular sobre a renda
de imoveis rurais e passar para a Unido o imposto de consumo sobre combustiveis de
motor a explosao, com incidéncia sobre energia elétrica, inclusive.

Com a Constituicao de 1946, a estrutura erigida em 1934 foi praticamente
mantida, apenas os Municipios passaram a ter competéncia exclusiva do Imposto de
Industrias e Profissoes, e a competéncia para cobrarem também o Imposto do Selo. Eo
imposto unico sobre lubrificantes e combustiveis, minerais e energia elétrica do Pais.
Da arrecadacao deste, conforme o art. 15, § 2.°, “sessenta por cento no minimo serao
entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a sua
superficie, populacdo, consumo e producao nos termos e para os fins estabelecidos
em lei federal” ®® Essas foram as principais mudangcas. Segundo o art. 15, competia

89. DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacao de rendas tributdrias. Sao Paulo: José
Bushatsky, 1972. p. 143.
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exclusivamente a Unido decretar impostos sobre: importacao de mercadorias de pro-
cedéncia estrangeira; consumo de mercadorias; producao, comércio, distribuicao e
consumo, como também importacao e exportacdo de lubrificantes e de combustiveis
liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no
que fosse aplicdvel, aos minerais e a energia elétrica; rendas e proventos; transféréncias
de fundos para o exterior; negocios de sua economia, atos e instrumentos regulados
por lei federal. Caberia ainda instituir impostos extraordinarios (art. 15, § 6.°), na
iminéncia ou no caso de guerra externa, nao partilhados e que deveriam suprimir-se
gradualmente, em cinco anos, contados da data da assinatura da paz. Conforme o art.
19, os Estados poderiam decretar os seguintes impostos: transmissao de propriedade
causa mortis (herancas e legados); vendas e consignacoes efetuadas por comerciantes
e produtores, inclusive industriais, isenta, porém, a primeira operacao do pequeno
produtor, conforme odefiniraleiestadual;exportaciao de mercadorias de sua producao
para o estrangeiro, até o maximo de cinco por cento acl valorem, vedados quaisquer
adicionais; e osatosreguladosporlei estadual, os do servico de sua Justica e osnegocios
de sua economia (o chamado “imposto do selo”). Quanto aos Municipios, o art. 29
autorizava-os a decretar osseguintes impostos: predial e territorial urbano; de licenca;
deindustrias e profissoes; sobre diversoes publicas; e atos de economia ou assuntos de
sua competéncia. Por fim, a titulo de competéncia concorrente, caberiaa Uniao e aos
Estados decretar outros tributos além dos que lhe sao atribuidos poresta Constituigao,
mas o imposto federal excluia o estadual idéntico. Os Estados faziam aarrecadacao de
tais impostos e, a medida que ela se efetuava, entregavam vinte por cento do produto a
Unido e quarenta por cento aos Municipios onde se tinharealizado a cobranga (art. 21).

Osistema tributério foi reformado pela Emenda Constitucional 18,de01.12.1965,
o qual foi recepcionado pela Constituicao de 1967 na sua quase totalidade. E como,
em seguida, este sofreu modificacdes com a Emenda Constitucional 1/1969, em lou-
vor a melhor compreensao, far-se-a referéncia ao estagio final dessas modificacoes,
porquanto, nas suas bases, nao diferia da Emenda 18/1965. Nesta, caberia a Uniao os
seguintes tributos: importacao de produtos estrangeiros, facultado ao Poder Executi-
vo, nas condicdes e nos limites estabelecidos em lei, alterar suas aliquotas ou as bases
de calculo; exportacao, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionalizados,
observado o disposto no final do item anterior; propriedade territorial rural; renda
e proventos de qualquer natureza, salvo ajuda de custo e didrias pagas pelos cofres
publicos na forma da lei; produtos industrializados, também observado o disposto no
final do item I; operacoes de crédito, cambio e seguro ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios; servicos de transporte e comunicagoes, salvo os de natureza estritamente
municipal; producao, importacao, circulacao, distribuicao ou consumo de lubrificantes
e combustiveis liquidos ou gasosos e de energia elétrica, imposto que incidird uma so
vez sobrequalquerdessasoperacoes, excluidaaincidéncia de outro tributo sobreelas; e
aextracao, a circulacdo, a distribuicao ou o consumo dos minerais do Pais enumerados
em lei, imposto que incidird uma so vez sobre qualquer dessas operacodes, observado o
disposto no final do item anterior. No § 1.°, previa ainda que a Uniao poderia instituir
outros impostos, além dos mencionados nos itens anteriores, desde que nao tivessem
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fato gerador ou base de célculo idénticos aos dos previstos nos impostos estaduais ou
municipais.

O art. 22 permitia a Unido, na iminéncia ou no caso de guerra externa, instituir,
temporariamente, impostos extraordindrios compreendidos, ou nao, em sua compe-
téncia tributdria, os quais seriam suprimidos gradativamente, cessadas as causas de
sua criacao. Afora estes, poderia instituir empréstimos compulsorios (art. 18, § 3.%),
contribuicoes, taxas (art. 18, I) e contribuicoes de melhoria (art. 18, I1), estes dois ul-
timos também autorizados a Estados e Municipios. Estados e Distrito Federal, por sua
vez (art. 23), teriam competéncia parainstituir tributos sobre atransmissao, a qualquer
titulo, de bens imoveis por natureza e acessao fisica e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como sobre a cessao de direitos a sua aquisicao; e sobre
operacdes relativasa circulacao de mercadorias, realizadas por produtores, industriais
e comerciantes, impostos que nao serao cumulativos e dos quais se abatera nos termos
do disposto em lei complementar, o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou
por outro Estado. Ficariam, entao, reservados aos Municipios os seguintes (art. 24):
imposto predial e territorial urbano; e servicos de qualquer natureza nao compreendidos
na competéncia tributaria da Uniao ou dos Estados, definidos em lei complementar.
Apesar de mantido o federalismo cooperativo, a doutrina da época registra a excessiva
concentracao do poder de tributar em favor da Unido, com fortes caracteristicas cen-
tripetas, em detrimento das competéncias de Estados e Municipios. Em grande parte,
o atual modelo de federalismo cooperativo equilibrado deve-se a tentativa de mitigar
essa excessiva interferéncia e concentracao de poder no ente central do federalismo.®

Com a Constituicao de 1988, o federalismo fiscal brasileiro foi redesenhado, com
reducao do centralismo daUniao e ampliacao das competéncias d os Estados e dos Mu-
nicipios,alémdemaiorequilibrio na distribuicao dasreceitas tributdrias.’! Inicialmente,
vale destacar a expansao material do ICMS para alcancar também os impostos sobre os
servicos de comunicacao e de transportes interestaduais e intermunicipais. O imposto
unico sobre minerais, combustiveis, telecomunicacoes e energia elétrica, antes da
Uniao, passou aos Estados, com exclusao de todas as demais competéncias, excetuados
osimpostos deimportacao e de exportacao (Uniao). O imposto de transmissao de bens
causa mortis e de doacdes [oi ampliado em favor dos Estados. Mais tarde, por emendas
a Constituicao, as competéncias do ICMS em matéria de importacao ganharam novos

90. ATALIBA, Geraldo. Federacao. Revista de Direito Piiblico, Sao Paulo: Ed. RT, n. 66, p. 36,
abr.-jun. 1987, HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2003. p. 325.

91. “O sistema de competéncias tributarias, por mais numerosos e até minuciosos sejam os
dispositivos que o integram, so6 pode funcionar adequadamente gracas a um esforco de her-
menéutica construtiva, em que, analisados globalmente e coerentemente, os ditames consti-
tucionais e legais possam ser interpretados, nao so a luz dos seus fundamentos doutrinarios
e tedricos, dentro do direito tributdrio, mas ainda no contraste com os principios politicos e
economicos que informam todo o regime federativo” (MACHADO, Celso Cordeiro. Limites e
conflitos cle competéncia tributdria no direito brasileiro. Belo Horizonte: UFMG, 1968. p. 115).
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contornos e expandiram-se as competéncias da Uniao para cobrar contribuicées sociais
e de intervencao no dominio econémico.

Quanto as competéncias da Uniao, o art. 153 atribui a esta os seguintes impostos:
[ — importacao de produtos estrangeiros (II); I — exportacao, para o exterior, de pro-
dutos nacionais ou nacionalizados (IE); Il — renda e proventos de qualquer natureza
(IR); IV — produtos industrializados (IPI); V — operacgoes de crédito, cambio e seguro,
ou relativas a titulos ou valores mobilidrios (IOF); VI — propriedade territorial rural
(ITR); VII — grandes fortunas, nos termos de lei complementar. Afora estes, a Uniao
temao seudisportodasas contribuicdessociais, as previdencidrias e as de intervencao
no dominio econémico (art. 149 da CF) e ¢ competente para instituir as taxas de sua
competéncia administrativa (art. 145, Il, da CF), contribuicoes de melhoria (art. 145,
111, da CF) e os empréstimos compulsorios (art. 148), afora os impostos residuais e os
extraordindrios (art. 154).

No que tange aos impostos dos Estados e Distrito Federal, o art. 155 da Constituicao
reservou os seguintes: “I — transmissao causa mortis e doacao, de quaisquer bens ou
direitos (ITCMD); Il — operagoes relativas a circulacao de mercadorias e sobre presta-
coes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao, ainda
que as operacoes e as prestacoes se iniciem no exterior (ICMS); e Il — propriedade de
veiculos automotores (IPVA). Vale destacar que, adicionalmente, o ICMS incide sobre
importacoes, industrializacao e, a partir da Constituicao de 1988, passou a incidir
sobre petroleo, gds, combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e minerais, todas estas
hipoteses consolidadas como espécies de “mercadorias” (art. 155, § 3.°). Os Estados
tém ainda as taxas de sua competéncia administrativa (art. 145,11, da CF), contribuicoes
de melhoria (art. 145, 111, da CF) e a contribuicao dos servidores para o (inanciamento
da previdéncia municipal (§ 1.° do art. 149 da CF).

A Constituicao consagrou, ainda, a autonomia dos Municipios,®? como se pode
confirmar no art. 18: “A organizacao politico-administrativa da Reptiblica Federativa
do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autonomos, nos termos desta Constitui¢ao”. Assim como no art. 29: “O Municipio
reger-se-4 por lei organica, (...) quea promulgara, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicéo (...)”. E a autonomia dos Municipios em matéria tributaria veio
expressamente designada no art. 30, 111, da Constituicao. Sao impostos dos Municipios
aqueles entabulados pelo art. 156 da CF, a saber: 1 — propriedade predial e territorial
urbana (IPTU); IT — transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de
garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisicao (ITCMD); e I11-servicos de (ual-
quernatureza,nao compreendidosnoart. 155, 11, definidos em lei complementar (1SS).
Além das taxas de servicos ou de poder de policia de sua competéncia administrativa

92. Sobre a evolucao do sistema tributdrio municipal, veja-se: LEAL, Victor Nunes. Coronclismo,
enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
1997. p. 161 e ss.
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(art. 145,11, da CF), contribuicoes de melhoria (art. 145, 111, da CF), a contribuicdo de
iluminacao publica (art. 149-A) e a contribuicao dos servidores para o financiamento
da previdéncia municipal (§ 1.° do art. 149 da CF).

8. Atransferéncia direta do produto arrecadado dos impostos

Quanto a discriminacao de rendas pelo produto da arrecadacao, no federalismo
cooperativo brasileiro, encontramos na propria Constitui¢ao,nosarts. 157a 161, regras
expressas sobre transferéncias obrigatorias de receitas e sobre a formacao de fundos. Basi-
camente, ha dois tipos de transferéncias: as constitucionais (que sao automaticamente
realizadas apos a arrecadacao dos recursos), as legais, definidas por leis da Uniéo, e as
voluntdrias, previstas em convénios entre as pessoas politicas, como se verifica no caso
do ITR entre Uniao e Municipios.

As transferéncias tributdrias constitucionais da Uniao para Estados e Municipios
podem ser classificadas em transferéncias diretas (repasse de parte da arrecadacao de
uma pessoa competente paraefetuaraarrecadacao paraoutra) e transferéncias indiretas
(mediante a formacéo de fundos especiais).

As modalidades de transferéncias variam segundo o regime dos tributos e da
destinacao. Em que pese divergéncias doutrindrias, conforme a Constituicao, todos
sao casos de vinculacdo de receitas, como especificados no proprio art. 167, 1V, ao se
reportar expressamente aos arts. 158 e 159 e demais hipoteses que tém relacao direta
com destinacao de recursos atrelada a fundos ou despesas.”

Questao importante édiferencardeste rolaquelashipoteses dos chamados “gastos
vinculados”,”* como se verifica com os da saude e com os da educacao. No caso deste
ultimo, cabe a Uniao o limite de 18%; e aos Estados e Municipios, o limite de 25%, como
percentuais minimos de emprego de recursos, ao que nem as leis internas ou aquelas
orcamentdrias poderao criar qualquer restricao ou medida que implique sua reducao.

Toda a distribuicao dos impostos da Uniao é feita de forma automatica, diretae
incondicionada, no cumprimento das regras que compdem o federalismo cooperativo
equilibraclo.

93. CF art. 167, IV: “A vinculacao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas
a reparticao do produto da arrecaclacao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a des-
tinacao de recursos para as acoes e servicos publicos de saiicle, para manutencao e desenvolvi-
mento do ensino e para realizacao de atividades da administracao tributdria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2.°, 212 e 37, XXII, e a prestacao de garantias as operacoes
de crédito por antecipagao de receita, previstas no art. 165, § 8.°, bem como o disposto no § 4.°
deste artigo”. A interpretacao dada pelo STF nao destoa. Precedentes: ADI 1.750-MC, rel.
Min. Nelson Jobim; ADI 2.823-MC, rel. Min. Ilmar Galvao; ADI 2.848-MC, rel. Min. Ilmar
Galvao; ADI 3.576, rel. Min. Ellen Gracie, j. 22.11.2006, Plenario, D] 02.02.2007.

94. Sobre esta distincao, ver: SCAFF, Fernando Facury. Royalties decorrentes da exploracao de
recursos naturais ndo renovdveis: incidéncia e rateio [ederativo. Tese (Livre-Docéncia). Sao
Paulo: USP, 2013. p. 394-400.
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A Constituicao Financeira contempla os critérios de transferéncias vinculadas,
segundo o volume de tributos arrecadados,” para assegurar o poder financeiro dos
entes beneficidrios e, com isso, realizar o programa constitucional do poder financeiro
do Estado brasileiro.

A Constituicao de 1988 assegurou a reparticao direta da receita arrecadada com
os impostos (excluidos os fundos, que serao examinados adiante) do seguinte modo:

1. Por retencao dos proprios entes beneficidrios das transferéncias:

1) Imposto sobre a Renda (IR) — o produto da arrecadacao do imposto da Uniao
sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, por Estados ou Municipios, suas autarquias e pelas fundacoes
que instituirem e mantiverem (art. 157, 1, eart. 158, I, da CF);

II. Por transferéncia direta propriamente dita:

2) Imposto Territorial Rural (ITR) —50% do valor arrecadado em cada Municipio,
relativamente aos imoveis neles situados (art. 158, II, da CF), admitida aretencéo pre-
vistano art. 153, § 4.°, 111, segundo a qual ser4 fiscalizado e cobrado pelos Municipios
que assim optarem, na forma da lei, desde que nao implique reducao do imposto ou
qualquer outra forma de rentincia fiscal (EC 42/2003);

3) IOF/Ouro —30% para o Estado ou Distrito Federal, conforme a origem; 70%
ao Municipio de origem (art. 153, § 5.°, 11, da CF);

4) Impostos da competéncia residual (art. 154, 1, da CF) — 20% aos Estados e ao
Distrito Federal;

5) Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) - serao destina-
dos 50% do imposto arrecadado em cada Municipio, relativamente aos veiculos nele
licenciados (art. 158, 111, da CF);

95. Imposto sobre a Renda: 53% da Uniao; 47% repartidos entre: a) 21,5% Estados e Distrito
Federal; b) 22,5% Municipios; e ¢) 3,0% do produto da arrecadacao sao destinados aos pro-
gramas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte (FNO - 0,6%), Nordeste (FNE
~1,8%) e Centro-Oeste (FCO - 0,6%); IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados: 43%
da Uniao; os demais 57% entre: a) 21,5% Estados e Distrito Federal; b) 22,5% Municipios;
e ¢) 10% pertence aos Estados e Distrito Federal, proporcionalmente ao respectivo valor
das exportacoes de produtos industrializados. Desses 10%, 25% pertencem aos Municipios;
d) 3% do produto cla arrecadacao sao destinados aos programas de financiamento ao setor
produtivo das Regides Norte (FNO - 0,6%), Nordeste (FNE - 1,8%) e Centro-Oeste (FCO —
0,6%); ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural: 50% Uniéo; e 50% Municipios.
IOF — Imposto sobre Operacées Financeiras: 100% Uniao. Excecao: IOF/OURO que ¢ divi-
dido:a) 70% Estados e Distrito Federal e b) 30% Municipios; 11 — Imposto sobre Importacao:
100% do produto da arrecadacao fica com a Unido. Impostos de competéncia dos Estados:
ICMS: a) 75% — pertence ao proprio Estado; b) 25% — pertence aos Municipios. Esses 25%
serao repartidos da seguinte forma: 75%, no minimo, na proporcao d o valor adicionado nas
operacoes relativas a circulacao de mercadorias e nas prestacoes de servicos, realizadas em
seus territdrios; e até 25%, de acordo com o que dispuser lei estadual. IPVA: 50% pertence
aos Estados; 50% pertence aos Municipios onde os veiculos foram licenciados.
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As participacoes sobre a arrecadacdo servem para efetivar os principios de solida-
riedade e de reducao dasdesigualdades regionais, no federalismo cooperativo, e que se
aperfeicoamediante aremessade parcelasde tributos da competénciade outra unidade
federativa, de modo direto, automadtico e nao condicionado.

A Constituicao reservou, assim, hipoteses de transferéncias sujeitas a retencdao na
fonte, pela pessoa beneficiaria, nas situacoes designadas para incidéncia do IRPF dos
servidores estaduais ou municipais (arts. 157,1,e 158, 1).%°

Nos outros casos, tem-se o regime geral, que é aquele de transferéncia integral de
parcela do imposto de competéncia propria, como se verifica no IPVA ouno ICMS, ou
mesmono ITR. Estes cumprem o regime de transferéncias diretas, automaticas e incon-
dicionadas. Excluem-se desta lista o IOF, por ser transferéncia integral do imposto de
competéncia propria, e o ITR, quando na situacao designada pelo art. 153, § 4.°, 111, da
CE Neste ultimo, pode-se ter aplicacao do regime de cobrancade imposto de competéncia
alheia, pois, caso o Municipio concorde em realizar a arrecadacao, diretamente, por
convénio firmado com a Uniao, terd em seu favor o valor integral do ITR arrecadado,
ou seja, de 100%, e nao apenas de 50%.

Estas participacdes, ao serem definidas diretamente pela Constituicao, afirmam
o proposito de maxima seguranca juridica para as unidades beneficidrias quanto ao
recebimento desses valores, ao afastar-sea discricionariedade na determinacao dos per-
centuais ou mesmo no montante das transferéncias. E nao poderia ser diferente. Nao se
tratade mera autorizacao, mas de um dever constitucional de transferéncia obrigatoria
e que gera para os beneficiarios um direito subjetivo publico a participacdo do montante
arrecadado, em modo objetivo e sem qualquer forma de restricao, redugao ou atraso.

O orcamento de quem recebe a transferéncia constitucional vé-se financiado
conjuntamente por tributos e transferéncias de receitas. Por isso, o orcamento dos
entes beneficidrios, pelo principio de certeza e de previsibilidade das receitas, reclama
seguranca juridica quanto ao éxito da periodicidade das transferéncias obrigatorias.

8.1 Imposto tnico da Unido e competéncia estadual compartilhada sobre
petrdleo e derivados

A Constituicao Federal de 1934 foi a primeira a cuidar dessa matéria, atribuindo
competéncia aos Estados para decretar o Imposto sobre o “consumo de combustiveis
de motor de explosao” (art. 8.°, I, d). Em seguida, a Constituicao de 1937 alterou essa
competéncia, transferindo-a paraa Unido, ao atribuir a esta poderes para criar oimposto
de “consumo de quaisquer mercadorias”, o que abrangia o consumo de combustiveis.
Efoiassim queaLC4,de 20.09.1940, criou o imposto tinico sobre combustiveis e lubri-
ficantes, no ambito da competéncia da Uniao, a incidir sobre a “producao, o comércio,

96. Sobre o regime de retencao na fonte, veja-se: SCAFF, Fernando Facury; SCAFF, Luma
Cavaleiro de Macedo; CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (coord.). Comentdrios a Constituicao do Brasil.
Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1738-1740.
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a distribuicao, o consumo, inclusive a importacao e exportacao de carvao mineral na-
cionale dos combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer origem” com a Uniao.*”

ComaConstituicaode 1946, seguiunacompeténciada Unidoaautorizacao para
cobrar o imposto tinico sobre combustiveis e lubrificantes. A seguir, foiadicionado ao
texto da EC 18/65 oimposto tnico sobre minerais e sobre energiaelétrica (incs. Il e 111
doart. 16, dareferida Emenda), sempre como competéncia da Uniao.

A Constituicao de 1967, por sua vez, ao manter acompeténciada Unido, tripartiu
novamente o tributo acima nos seguintes impostos tinicos: (i) sobre producao, impor-
tacao, circulacao, distribuicao, ou consumo, de lubrificantes e combustiveis liquidos ou
gasosos; (ii) sobre producao, importacao, distribui¢ao ou consumo de energia elétrica;
e iii) sobre a extracao, circulacao, distribuicao ou consumo de minerais do Pais (art.
22, VIII, IX e X da CF/1967); Mas isso nao durou muito, pois a EC 1/69 novamente
reuniu estes impostos unicos em um so, salvo o de minerais (art. 21, VIII e IX). E tudo
isso independentemente do regime dos royalties.

Na Constituicao de 1988, 0 § 3.°, doart. 155, prescreve: “a excecao dos impostos
de que tratam o inciso II do caput deste artigo (ICMS) e o art. 153, 1 e II (Impostos de
Importacao e de Exportacao), nenhum outro imposto poderd incidir sobre operacoes
relativas aenergiaelétrica,servicosde telecomunicacoes, derivados de petroleo, combus-
tiveis e minerais do Pais” (redacao dada pela EC 33, de 11.12.2001). Esta disposicao
coincide com os fundamentos do extinto “imposto tnico” sobre as hipoteses discrimi-
nadas, limitadamenteaos tributosreferidos. E ainterpretacéao que sefacanaatualidade
sobre essas disposicoes nao pode deixar de considerar este proposito de consolidacao
unitdria da imposicao em cada uma das modalidades referidas.

Somente a partir da Constituicao de 1988, afastada a competéncia da Uniao, o
ICMS passou a incidir sobre petroleo, gdas, combustiveis, lubrificantes, energia elétrica
e minerais, todas estas hipoteses consolidadas como espécies de “mercadorias”, alora
os servicos de “comunicacoes”. Trata-se, na verdade, de uma competéncia herdada do
chamado “impostotinico”, ou “impostos especiais”, nadiccaodoart. 16 da EC 18/1965.

Portanto, é equivocadaa opiniao dealguns sobre a opcao constitucional em remu-
nerar estados produtores (origem) com royalties e estados destinatarios com o ICMS.
Outros fundamentos justificam esta op¢do, masnao este. Desdea década de 50 que se
conhece a coincidéncia dos dois regimes, de arrecadacao dos royalties e do imposto
unico sobre petroleo. E foi assim que a Constituicao de 1988 optou pela preservacao
desta competéncia (Uniao) para instituir Participacoes Governamentais e de Terceiros
(compensacoes financeiras ou royalties), conforme o art. 20, § 1.°, cuja arrecadacao
destina-se a estados e municipios; além do ICMS nas vendas de petroleo, inclusive lu-
brificantes, combustiveis liquidos ou gasosos, dele derivados.

97. Para um exame critico, veja-se: BERCOVICI, Gilberto. Direito econémico do petréleo ¢ dos
recursos minerais. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, capitulo 5.



PARTE 1II - CONSTITUICAO FINANCEIRA E FEDERALISMO 287

9. Avredistribuicao por transferéncia indireta do produto arrecadado de
tributos — Os fundos publicos no federalismo cooperativo brasileiro

O federalismo cooperativo conta com fundos destinados a contribuir com a re-
distribuicao dos impostos arrecadados ou promover a gestao eficiente do patrimonio
publico, de formaindireta, que sao os fundos ptiblicos.” E se podemos antecipar uma
definicao, fundos sao destaques patrimoniais de entes publicos, desprovidos de per-
sonalidade juridica, vinculados a realizacao de finalidades previamente determinadas
pela Constituicao ou porleis.*”

Esses fundos sao de diversas espécies. Alguns sao permanentes e se encontram ex-
pressamente previstos na Constitui¢ao; outros sao expressos, mas de criacao autorizada
oufacultativa,masnaoobrigatoria. Eexistemaquelesque, observadaalei complementar,
poderao ser criados pelo legislador, a partir de proposta do Executivo. Sao tantas as suas
variacoes que nos cingiremos aqui apenas aos fundos constitucionais.

Conforme a finalidade, os fundos podem ser separados entre aqueles de transfe-
réncias, programaticos, financeiros, garantidores, constitutivos de reservas, de inves-
timentos, de contingenciamento, de desenvolvimento, de emergéncia oude incentivos
fiscais etc.!%°

98. Ja tivemos oportunidade de definir os fundos especiais como medida de alocacao legal de
recursos, orcamentarios ou nao, sob a forma de patrimonio separado vinculado ao emprego
em certos fins, no atendimento de necessidades piblicas ou como complementacéo finan-
ceira para a prestacao de servicos publicos disponiveis, a partir de uma entidade ou 6rgao
publico dotado de administracao financeira e contdbil autonoma, ou mesmo desprovido de
tal autonomia. A forma mais sintética chega ao mesmo proposito, quando limitada as espécies
de [undos constitucionais. C[. TORRES, Heleno Taveira; RODRIGUES, E C. Fundo soberano
do Brasil e financas publicas. Belo Horizonte: Forum, 2012. Cf. OLIVEIRA, Regis Fernandes.
Fundos publicos financeiros. Revista Tributdria e de Financas Publicas. Sao Paulo: Ed. RT, a.
12, n. 56, p. 264-275, maio-jun. 2004; ROVIRA MOLA, Alberto de. Los fondos fiscales con
finalidad redistributiva. Madrid: Instituto de Estudios de Administracion Local, 1976. p. 203
e ss;; CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacao. Sao Paulo: Juarez de
Oliveira, 2001. p. 75; Alonso Gonzalez, Luis Manuel. Las deudas de la Administracion y el
principio de estabilidad presupuestaria. Revista Espaiola de Derecho Administrativo, Madrid:
Civitas, n. 124, p. 547, 2004; MEIRELLES, Hely Lopes. Financas municipais. Sao Paulo: Ed.
RT, 1979. p. 133; CARVALHO, André Castro. Vinculacao de receitas puiblicas. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2010. 319 p.; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. Controle das
transferéncias financeiras da Unido. Belo Horizonte: Férum, 2008. 445 p.

99. Nao difere muito da definicao da Lei 4.320/1964, art. 71: “Constitui fundo especial o
produto das receitas especificadas que por lei se vinculam a realizacéo de determinados ob-
jetivos ou servigos, facultada a ado¢do de normas peculiares de aplicacao”. Como Arnoldo
Wald, ao definir o fundo como “um patrimonio com destino especifico, abrangendo elementos
ativos e passivos vinculados a um certo regime que os une, mediante aletacao dos bens a
determinadas finalidades, que justifique a adocdo de um regime juridico préprio” (WALD,
Arnoldo. Da natureza juridica do fundo imobiliario. Revista de Direito Mercantil, Industrial,
Econémico e Financeiro, Sao Paulo: Ed. RT, a. XXIX, n. 80, p. 15, out.-dez. 1990).

100. Sao multifacetadas as classificacoes sobre fundos. Quanto a finalidade, uma interessante
abordagem é feita em estudo recente do Fundo Monetario Internacional, a saber: “Special
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Os fundos publicos, criados por lei (art. 167,1X, da CF), na sua maioria, sao defini-
dos paradespesas publicas permanentes ou de longo prazo, vinculados a finalidade clo
programa, plano ou politica publica. Diante disso,nao bastaa autorizacao orcamentaria,
é preciso que lei prévia constitua o fundo vinculado a certa finalidade, com indicacio
da origem das receitas, finalidade do fundo, duracéo e érgaos competentes pela sua
gestao e prestacao de contas, além dos critérios de fiscalizacao.

No caso dos fundos constitucionais, dentre outros, sao exemplos os seguintes: o
[undo de garantia do tempo de servico — FGTS (art. 7.°, III), o [undo partidario (art.
17, § 3.°) e o Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal — FPE e Fundo
de Participacao dos Municipios — FPM (art. 159), Fundos de Financiamento do Norte
(FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), o Fundo de Combate e Erradi-
cacdodaPobreza (arts. 79a83do ADCT), o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento
daEducacaoBasicae de Valorizacao dos ProfissionaisdaEducacao— FUNDEB, ! todos
denaturezacontabil (art. 167,1V,daCFeart. 61,1, doADCT). Acrescente-se o emprego
dos recursos arrecadados do PIS-Pasep, para as finalidades do art. 239. Destes, o FGTS
e 0 PIS-Pasep sao considerados [undos privados, voltados para formacéao de “poupanca
compulsoria”, dentre outras funcoes.

funds: funds established [or specilied purposes and financed from special taxes or other
earmarked revenues required usually by law, such as social security funds, health funds, and
road funds. Development funds: funds established to support development programs usually
involving donor contributions and sometimes internal sources (e.g., privatization receipts),
such as social funds, environmental funds, and sectorial funds. Investment Funds: funds
established with specific investment objectives and composed of stocks, bonds, property,
precious metals or other financial assets, such as sovereign wealth funds. Contingent (icser-
ve) funds: funds held for emergencies or unexpected expenditures. Stabilization funds: funds
established to reduce the impact of volatile revenue on the government and the economy,
such as oil stabilization funds. Savings funcls: funds that seek to create a store of wealth for
future generations, such as oil savings funds. Financing funds: funds used to finance the
overall budget balance, and not regular expenditures, most often by utilizing oil ancl other
nonrenewable resource revenues, such as oil financing funds. Counterpart funds: fundslinked
to inflows of donor aid (including in-kind) ancl managed under specific procedures, taking
into account the requirements of the donors concerned. Revolving funcls: funds that arc re-
plenished, usually through charges made for goods and services and on-lending operations,
and whose income remains available to finance its continuing operations, which would
otherwise be jeopardized by budget rules that require budgetary appropriations to expire
at the end of the year. Trading funds: funds established to provide a financial mechanism
for government trading activities on the principle of self-financing. Sinking funds: funds
accumulated by a government or governmental body, usually arising {rom taxes, imposts or
duties for the purpose of repaying a debt. Miscellaneous extrabucgetary accounts, including
secret funds: held by government ministries and agencies, frequently for the hypothecated
use of ministers and nominated officials” (ALLEN, Richard; RADEV, Dimitar. Extrabudgetary
Funds. Washington: FMI, 2010. p. 4).

101. C[. MARTINS, Paulo de Sena. FUNDEB, federalismo e regime de colaboracao, Campinas,
SP: Autores Associados, 2011, 326 p. Verainda: o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério, o Fundo de Saude, o Fundo de
Combate e Erradicacao da Pobreza, o Fundo Estadual de Fomento a Cultura.
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Quanto a natureza, porquanto a nocao de “fundo contébil” foi constitucionali-
zada pelo inc. I do art. 60 do ADCT, tornou-se juridicamente relevante determinar a
distincao desse regime.

Os fundos especiais, segundo nossa distin¢éo, podemserrepartidos entre “fundos
de transferéncia” (“contdbeis” ou “fonte”) e “fundos especiais (inanceiros”. Os primeiros
seriam aqueles desprovidos de qualquer gestao patrimonial, por terem unicamente a
funcao de repasse segundo os critérios definidos na legislacao de regéncia. Os especiais
financeiros, que podem ter outras subclassificacoes, sao aqueles especializados segun-
do as distintas funcdes (programas, politicas publicas, financiamentos e outros), mas
sempre dotados de gestao patrimonial propria, e que nao se limitam a mero repasse ou
redistribuicao de recursos. Diante disso, excetuado o FGTS, que ¢ um fundo privadoe
dotado de gestao, os demais fundos constitucionais, FUNDEB, o FPE, 0 FPM e o Fundo

Partidario, sao “fundoscontdbeis”,'® ou “redistributivos dereceitas”, como preferimos.

Sobre o tratamento constitucional dos fundos, persiste a exigéncia de legalidade
para sua criacao (art. 167, IX, da CF), reserva de legalidade para emprego de recursos
dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir deficit
de fundos (art. 167, VIII, da CF) e a proibicao para vincular receitas de impostos,
excetuados os casos aos quais a Constituicao autoriza expressamente (art. 167, 1V, da
CF). Ademais, tem-se a obrigatoriedade de autorizacdo orcamentdria para os fundos
(art.165,85.%,1e111),além de exigéncia para lei complementar veicular normas gerais
sobre criacao, gestao financeira e patrimonial, bem como condig¢oes para a instituicao
e funcionamento de fundos (art. 165, § 9.°).

De modo implicito, os fundos especiais devem ser vinculados a programas ou fina-
lidades definidos nalei constitutiva (i) e, por forcado pardgrafo inico doart. 70, de todos
osrecursos devem ser prestadas contas, submetidos aos controles e meios de fiscalizacao,
externos e internos (ii). A Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 101,§1.°,§3.°,1, b,
prescreve a sujeic@o as suas regras de controle, com identificacao individualizada dos
recursos e das demonstracoes contdbeis (LRE art. 50, 1e I11).

Além da legalidade, portanto, deve, o fundo especial, obediéncia a todos os crité-
rios que vinculam a atividade administrativa, como sao os principios da publicidade,
impessoalidade ou moralidade, bem como aqueles da atividade [inanceira do Estado,
particularmente os que delimitam os iniimeros mecanismos de controle e fiscalizacao

102. O Dec. 93.872, de 23.12.1986, diferencia os fundos especiais entre contdbeis e financeiros, a
saber: “Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira, para fins deste
decreto, a modalidade de gestao de parcela de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por
lei a realizacao de determinados objetivos de politica econdmica, social ou administrativa do
Governo. § 1.° Sao Fundos Especiais de natureza contabil, os constituidos por disponibili-
dadesfinanceiras evidenciadas em registros contabeis, destinados a atender a saques a serem
efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional. § 2.° Sao Fundos Especiais de
natureza [inanceira, os constituidos mediante movimentacao de recursos de caixa clo Tesouro
Nacional para depdsitos em estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma apro-
vado, destinados a atender aos saques previstos em programacao especifica”.
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da acao administrativa nessa seara. E dentre estes encontra-se o principio republica-
no da prestacdo de contas, como elementar dever de todo administrador publico, de
tal relevancia e magnitude que pode, o seu desrespeito, gerar medida de intervencao
federativa (art. 34, V. d, e art. 35, 11, da CF).

A Lei 4.320/1964, nos seus arts. 71 a 74, assim dispoe expressamente sobre os
fundos especiais, a saber:

“Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei
sevinculam a realizacao de determinados objetivos ou servicos, facultada a adocao de
normas peculiares de aplicacao.

Art. 72. A aplicacéo das receitas orcamentdrias vinculadas a turnos especiais far-
-se-d através de dotagao consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinacao em contrdrio da lei que o instituiu, o saldo positivo
do fundo especial apurado em balanco serd transferido para o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares de
controle, prestacao e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia
especificado Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente”.

Os fundos publicos, a exemplo dos privados (previdéncia privada, FGTS etc.),
tomaram importancia nos ultimos anos,'® para o atendimento das politicas de inter-
vencionismo estatal, reducao de desigualdades regionais ou sociais e tantos outros.

Aadogao de fundos, segundo a finalidade, é um importante instrumento paraa
decisao politica e a gestdao governamental dos objetivos a serem atendidos. PelaLei
4.320/1964, outra caracteristica desses fundos consiste na possibilidade de transporte
dos saldos de exercicios anteriores, afastada a devolucao dos recursos nao utilizados
para compor os créditos orcamentarios do ano posterior.

A facilidade de controle e a transparéncia também sao fatores de relevo para a
Constituicao Financeira. Quando empregados em programas ou planos, os fundos
tém a vantagem adicional de duracao ilimitada, salvo excecao legal. Isso garante a
continuidade de programas ou politicas publicas qualificadas de modo duradouro.
Outra vantagem ¢ que os recursos sao de fonte certa, o que favorece a previsibilidade e
continuidade do financiamento estatal.

103. “EBFs represent a significant part of central government expenditures. Including social
security funds, they account for about 46 percent of total expenditures. Social security funds
are the single most dominant form of extrabudgetary activities, ac- counting for 35 percent
of total expenditures” (ALLEN, Richard; RADEV, Dimitar. Extrabudgetary funds. Washington:
FMI, 2010. p. 2).
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9.1  Fundos de Participacdo e outras modalidades de transferéncias
intergovernamentais constitucionais, indiretas, incondicionadas e
automadticas

Nadiscriminacao constitucional de rendas do federalismo cooperativo brasileiro,
como fundos constitucionais, temos o Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) e
o Fundo de Participacao dos Estados (FPE). Nestes, nao ha gestao da Uniao, pois sao
fundos de simples transferéncia, ditos “contdbeis”.'** Estas formas de distribuicao do
produto arrecadado contribuem fortemente para a reducao da desigualdade regional,
ao tomar como critérios de atribuicao dos recursos apopulacao earenda. Pelaagilidade
com que estes recursos chegam aos Estados e Municipios de destino, facilidade de con-
trole e transparéncia e o quanto passaram a representar na vida financeira dos Estados
e Municipios beneficidrios, tem-se constituida a forma mais evoluida de federalismo
fiscal cooperativo equilibrado. Ou como aduzoart. 161, 11, da CFE, pela distribuicao dos
percentuais do fundo cumpre-se o objetivo de “promover o equilibrio socioeconomico
entre Estados e entre Municipios”.

Os Fundos de Participacao sao modalidades de transferéncias interestatais consti-
tucionais, indiretas, incondicionadas e automaticas. Apurada a receita tributdria (art.
162), a proporcao relativa a cada fundo, nos termos do art. 159, devera ser carreada a
sua composicao, para que se faca a destinacao segundo os critérios legais e com base
nos calculos do Tribunal de Contas da Unido (art. 161), dai falar-se em transferéncia
“indireta”. E como nenhuma “condicao” pode ser oposta, haja vista a proibicao de
retencao (art. 161), toda transferéncia do FPE e do FPM opera-se “automaticamente”.

Como modo de assegurar certeza e confiabilidade no montante a distribuir, o art.
162 prescreve que a Uniao, os Estados e os Municipios divulgarao, até o ultimo dia
do més subsequente ao da arrecadacao, os montantes de cada um dos tributos arre-
cadados, os recursos recebidos, os valores de origem tributdria entregues e a entregar
e a expressao numeérica dos critérios de rateio. Os dados divulgados pela Uniao serao
discriminados por Estado e por Municipio; os dos Estados, por cada Municipio. Tudo
conforme o volume de distribuic@o de recursos.

Conforme o pardgrafounicodoart. 161, o Tribunal de Contas da Uniao efetuara o
célculo das quotas referentes aos fundos de participacao do art. 159, especificamente o
FPE e 0 FPM. Para determinar os indices, o Tribunal de Contas da Unido, com base nas
populacoesresidentes de cada Municipio, a partir dos dados divulgados pela Fundacao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, atribui a cada Municipio um coe-

104. “A Constituicao utiliza os fundos como instrumento de reparticao de receitas tributarias
vinculadas a despesas especificas. O que caracteriza a partilha de recursos através de fundos
€ que o numerdrio ingressa originariamente no fundo e é repassado segundo o sistema de
cotas calculadas de acordo com critérios estabelecidos em lei, ficando o emprego das impor-
tancias transferidas sujeitas ao controle do Tribunal de Contas da Uniao” (TORRES, Ricardo
Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: os tribuitos na Constituicao. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007. vol. 1, p. 505).
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ficiente individual de participacao determinado de acordo com as faixas de habitantes
previstas no Dec.-lei 1.881/1881.

Quanto ao regime constitucional das transferéncias interestatais indiretas, pres-
creve o art. 159, a saber:

“Art. 159. A Uniao entregara:

[—do produto da arrecadacao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza (excluida a parcela pertencente aos Estados e Municipios segundo os arts.
157,1e 158, 1) e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento (48%) sao
partilhados assim:

a)Vinteeum inteirose cinco décimos porcento (21,5%) ao Fundo de Participacao
dos Estados e do Distrito Federal;

b) Vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento (22,5%) ao Fundo de Partici-
pacao dos Municipios;

c) Trés por cento (3%) para aplicacdo em programa de financiamento ao setor
produtivo das Regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste, através de suas instituicoes
financeiras de caraterregional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimen-
to, ficando assegurada ao semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados a
Regido, na forma que a lei estabelecer;

d) Um porcento (1%) ao Fundo de Participacaodos Municipios, que sera entregue
no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano”.

Portanto, aplicado ao FPE, este sera composto por 21,5% da arrecadacao do Im-
postosobreaRenda (IR) e do Imposto de Produtos Industrializados (IP1),apuradosna
totalidade de recebiveis, ou seja, conforme o pardagrafo unico do art. 1.°daL.C 62/1989,
inclusive osextintos por compensacao oudacao, osrespectivos adicionais, juros e multa
moratoria, cobrados administrativa ou judicialmente, coma correspondente atualizacao
monetdria paga, ainda que calculados sobre a receita liquida, e deduzidos: a parcela da
arrecadacao do IR pertencente aos Estados e ao Distrito Federal, nos termos do disposto
nos arts. 157, 1 (conforme o § 1.° do art. 159) e os incentivos fiscais e as restituicoes
desses impostos.'® Critério equivalente de deducao vé-se igualmente aplicado ao FPM.

Numasintese, o Fundode Participacdo dos Municipios,'® cujos critérios sao determi-

nados pelas Leis Complementares 62/1989 e 91/1997, é formado por 22,5% da arreca-
dacao do 1Pl edo IR, com uma distribuicao proporcional a populacao de cada unidade,
sendo que 10% do fundo sao reservados para os Municipios das Capitais, nos termos
doart. 159, 1, a, da CF, atendidos os requisitos constitucionais e de lei complementar.

105. Sobre os trabalhos de definicao dos critérios, veja-se: BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao.
Transferéncias governamentais constitucionais. Brasilia: TCU, Secretaria de Macroavaliacao
Governamental, 2008.

106. CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicao brasileira de 1988. Rio de Janeiro:
Forense Universitdria, 1993. p. 3720.
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Segundo oart. 159, 11, da Constituicdo, tem-se ainda o fundo do IPI sobre exporta-
coes, comregime proprio conferido pela LC 61, de 26.12.1989. Neste caso, do produto
da arrecadacao do IPI, dez por cento (10%), proporcionalmente ao valor das expor-
tacoes dos Estados e do Distrito Federal, sao destinados para o Fundo Compensatorio
das Exportacoes, como reparacao pela perda de receita com a politica de incentivos a
exportacao adotada pela Uniao (teto de 2% do montante para cada unidade federada
—art. 159, § 2.°). Os Estados entregarao aos respectivos Municipios 25% dos recursos
que receberem (art. 159, § 3.°). A Constituicao, porém, veda, no § 2.°doart. 159, que
alguma unidade federada possa perceber parcela superior a vinte por cento (20%) do
montante a que se refere este inciso 1, devendo o eventual excedente ser distribuido
entre os demais participantes, mantido, em relacao a esses, o critério de partilha nele
estabelecido.

Outro fundo de transferéncia governamental, de que trata o art. 159, 111, é aquele
da CIDE-Combustiveis, para o qual, do produto da arrecadacao da contribuicao de
intervencao no dominio economico, previstanoart. 177, § 4.°, devem ser transferidos
29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na for-
ma da lei, observada a destinacao ao financiamento de programas de infraestrutura de
transportes. Do montante derecursos de que trata oinciso I11, e que cabea cada Estado,
25% serao destinados aos seus Municipios (art. 159, § 4.°).

Como se pode verificar, pelos fundos de participacao, a redistribuic¢ao do produto
arrecadado dosimpostos se fazde modo “indireto”, sematribuicao previamente definida
por um percentual fixo (transferéncia “direta”).

Como garantia de seguranca juridica dos beneficidrios, tem-se a “proibicao de
retencao” das transferéncias diretas eindiretas, pelo art. 160."” A Constituicao proibe a
retencao ou qualquer restricaoa entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos Esta-
dos,ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidosadicionais e acréscimos
relativos a impostos. Esta vedacao nao impede a Uniao e os Estados de condicionarem
a entrega de recursos nos seguintes casos: ao pagamento de seus créditos, inclusive de
suasautarquias,e cumprimento das transferénciasdas participacoes nas acoes e servicos
publicos de saude (art. 198, § 2.°, [T e I1I).'%®

Oart. 159, 1, ¢, da CF cria, ainda, as condi¢oes para outros fundos redutores de
desigualdades regionais ou sociais, como sao os Fundos de Financiamento do Norte
(FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), segundo a reparti¢ao dos trés
por cento (3%) para aplicacao em programa de financiamento ao setor produtivo das
Regides, por meio de suas institui¢oes financeiras de carater regional, de acordo com os
planos regionais de desenvolvimento, assegurada ao semidrido do Nordeste a metade

107. Sumula 578 do STF: “Nao podem os Estados, a titulo de ressarcimento de despesas, re-
duzir a parcela de 20% do produto da arrecadacao do imposto de circulacao de mercadorias,
atribuida aos Municipios pelo art. 23, § 8.°, da Constituicao Federal”.

108. Cf. COMPARATO, Fabio Konder. Retencdo de recursos estaduais pela Uniao. Revista
Trimestral de Direito Publico. Sao Paulo, 1998, vol. 24, p. 87-91.
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dos recursos destinados a Regiao. Estes, ficam assim distribuidos: Regiao Norte, com
0,6%, com aplicacao mediante o Banco da Amazonia; Regiao Centro-Oeste, com 0,0%,
pelo Banco do Brasil; e Regiao Nordeste, 1,8% (0,6%, somado a metade destinada ao
semidrido), por intermédio do Banco do Nordeste.

O Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza é um dos maisimportantes pro-
gramas de redistribuicao derendas, de inegaveis éxitos, noaprofundamento do Estado
Social, para preservar a dignidade da pessoa humana e permitir acesso a niveis dignos
de subsisténcia. Além das transferéncias de recursos para as pessoas cadastradas no
programa, os recursos serao aplicados em acoes suplementares de nutricao, habita-
cao, educacao, saude, reforco de renda familiar e outras acoes de relevante interesse
social voltadas para melhoria da qualidade de vida. A EC 67/2010 prorrogou-o por
prazoindeterminado, convertendo-o em fundo permanente. E, peloart. 82 do ADCT,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos de Combate a
Pobreza, devendo os referidos fundos serem geridos por entidades que contem com a
participacéao da sociedade civil.

9.1.1  Metacritica ao simbolismo constitucional nas transferéncias dos
fundos constitucionais

Ao examinarmos o modelo vigente de transferéncias governamentais indiretas da
Constituicao de 1988, numa critica legitima, afirma-se merecer encomios a disposicao
para realizacao dos fins constitucionais do Estado Democratico de Direito por meio
de um adequado federalismo cooperativo de equilibrio. Lamentavelmente, porém,
sobrevém uma necessaria metacritica, que ¢ a constatacao de ser um modelo que corre
sério risco de converter-se em um sistema “simbolico” (Marcelo Neves) ou de um fe-
deralismo “nominal” (José Afonso da Silva).

Os meros indices de populacao e renda, mantidos, para nossa surpresa, pela
LC 143/2013 (FPE e FPM), de nenhum modo realizam o projeto constitucional do
federalismo cooperativo de equilibrio e o dirigismo transformador projetado pelo
constituinte de 1988.

A legislacao que se presta de base para apuracao dos dados estd severamente ul-
trapassada, a comecar pela LC 62/1989 e critérios previstosno CTN (Lei 5.172/1965),
ainda aplicdveis nos dias que correm.

Os indices e valores adotados, além de nao serem representativos da realidade
nacional circunstante, profundamente modificada nas uiltimas duas décadas, sao
antiquados, e os resultados nao sao reveladores das “desigualdades regionais”, que
deveria ser o critério preponderante, a evidenciar as transferéncias segundo o graude
desenvolvimento,'® de escolaridade ou de necessidades basicas, entre outros aspectos
mais consentaneos com a finalidade.

109. Nesse sentido, sao oportunas as palavras de Amartya Sen: “Ver o desenvolvimento a
partir das liberdades substantivas das pessoas tem implicacdes muito abrangentes para
nossa compreensao do processo de desenvolvimento e também para os modos e meios de
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Externalidade que desvela os rumos dos sucessivos litigios vé-se no caso dos cri-
térios derateio do FPE, que ndo refletem asituacao de vida das populagoes ou o estagio
dedesenvolvimento. Em 24.02.2010, 0 STF julgou procedentes as acoes para declarar a
inconstitucionalidadedoart. 2.°daLC62/1989, mantida sua aplicacao at¢ 31.12.2012.
Nzo adveio lei nova, porém. Em vista disso, os estados somente tiveram assegurados
seusrepasses por forcade medidaliminar deferida peloministro Ricardo Lewand owski,
na Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao 23, em 24.01.2013, ao estender
os efeitos daquela lei por mais 150 dias. Sobreveio, entao, a LC 143, de 18.07.2013,
que igualmente ja se encontra submetida a contestacao, pela ADI 5.069, com relatoria
do Min. Dias Toffoli.

Diante disso, na continuidade da formulacao das politicas nacionais e plane-
jamentos, deve o Congresso Nacional retomar os projetos de lei complementar que

promové-lo. Na perspectiva avaliatoria, isso envolve a necessidade de aquilatar os requisitos
de desenvolvimento com base na remocao das privacées de liberdade que podem afligir os
membros da sociedade. O processo de desenvolvimento, nessa visao, nao dilere em esséncia
da histéria do triunfo sobre essas privacoes de liberdade. Embora essa histéria nao seja de
modo algum desvinculada do processo de crescimento econémico e de acumulacio de capital
fisico e humano, seu alcance e abrangéncia vao muito além dessas varidveis”. E prossegue:
“Quando nos concentramos nas liberdades ao avaliar o desenvolvimento, nao estamos su-
gerindo que existe algum ‘critério’ de desenvolvimento unico e preciso segundo o qual as
diferentes experiéncias de desenvolvimento sempre podem ser comparadas e classificadas.
Dada a heterogeneidade dos componentes distintos da liberdade, bem como a necessidade de
levar em conta as diversas liberdades de diferentes pessoas, frequentemente haverd argumen-
tos em direcoes contrdrias. A motivacao que fundamenta a abordagem do ‘desenvolvimento
como liberdade’ nao consiste em ordenar todos os estados — ou todos os cendrios alternati-
vos — em uma ‘ordenacdo completa’, e sim em chamar a atengao para aspectos importantes
do processo de desenvolvimento, cada qual merecedor de nossa atencao. Mesmo depois de
se alentar para isso, sem duvida restarao diferencas em possiveis rankings globais, mas sua
presenca nao prejudica o objetivo em questao” (SEN, Amartya. Desenvolvimento como liber-
dade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002. p. 76). Quanto a
este aspecto, sao sobremodo oportunas as criticas lancadas por Karla Pamplona. De fato, sao
os mais variados métodos internacionais e brasileiros disponiveis. Ou como sugere a autora:
“Poder-se-iaaplicarindicadores sociais apropriados para abalizar o nivel de desenvolvimento
das entidades federadas, como o Indice de Desenvolvimento Humano dos Estados definidos
pelo Relatério do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) e o Indice de Condicoes de Vida (IVC), criados
pela Fundacao Joao Pinheiro (FJP) em associacao com o Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA), entre outros. (...) Além dos jda mencionados, seria viavel a utilizacao do
Percentual de Cobertura do Programa de Satude da Familia (PSF), criado em 1994 pelo governo
federal, mediante o Ministério da Satde, visto que abordaria o aspecto da saude publica. (...)
A taxa de analfabetismo das pessoas com mais de 15 anos e o Indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP) também poderiam ser levados em conta” (PAMPLONA, Karla Marques. Federalismo
fiscal, transferéncias intergovernamentais constitucionais e desenvolvimento regional. Uma
andlise em prol da efetividade dos direitos fundamentais. Jus Navigandi, Teresina, ano 14, n.
2328,15.11.2009. Disponivel em: [http//jus.com.br/artigos/13860]. Acesso em: 23.12.2013).
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versam sobre os fundos de participacdo, para melhor acomodacao aos fins desejados
pela Constituicao Financeira e pela Constituicao Economica.

9.2 Repasse do ICMS aos Municipios pelo critério do valor adicionado

Do ICMS arrecado pelos estados, 25% sao destinados aos Municipios, creditados
conforme oscritériosaseguir: trésquartos,nominimo, napropor¢aodo valoradicionado
nas operacoes relativas a circulacao de mercadorias e nas prestacoes de servicos, reali-
zadas em seus territorios; e até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual. ''°

No caso da distribuicao do ICMS, destaca-se o sistema de participacao dos Muni-
cipios segundo o critério de valor adicionado, cuja reparticao encontra-se no art. 158
da CF, a saber:

“Art. 158. Pertencem aos Municipios: (...)

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacao do imposto do Estado
sobre operacdes relativas a circulacao de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao.

Paragrafo unico. Asparcelas dereceita pertencentesaosMunicipios, mencionadas
no inciso IV, serao creditadas conforme os seguintes critérios:

[ — trés quartos, no minimo, na proporc¢ao do valor adicionado nas operacoes
relativas a circulacao de mercadorias e nas prestacoes de servicos, realizadas em scus
territorios;

[T — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos

Territorios, lei federal”. !t

Oart. 158,1V, e paragrafo unico, I,da CF preve, paraa distribuicao da parcela do
ICMSdestinadaaos Municipios, o critério da propor¢do do valor adicionado (ICMS-VA).

Esse critério ja estavaem vigor na Constituicao anterior, ainda que sua suficiéncia
naofosseplena. Ao comentar orepasse do entao [CM proporcional ao valor adicionado
pelo Municipio, Hely Lopes Meirelles,''* ao seu tempo, concluia:

“O critério de distribuicao percentual igualitaria do ICM nao € justo nem corres-
ponde aosinteresses nacionais, poisfavorece os Municipiosindustrializados e prejudica
os de preponderante atividade agricola ou pecudria. Dai a verdadeira corrida que se
observa nos Municipios do interior para a sua transformacao em centro industrial, com

110. DI PIETRO, Juliano. Reparticao das receitas tributdrias: a reparticao do produto da ar-
recadacao. As transferéncias intergovernamentais. In: CONTI, José Mauricio. Federalismo
fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 77.

111. Cf. ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. Contiole das transferéncias financciras
da Unido. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 445; PRADO, Sergio. Distribuicao intergoverna-
mental de recursos na Federacéo brasileira. In: REZENDE, Fernando (org.). Descentralizacao
e federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio de Janeiro: Fundacao Konrad
Adenauer, 2003. p. 336

112. MEIRELLES, Hely Lopes. Financas municipais. Sao Paulo: Ed. RT, 1979. p. 118.
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oferecimento de incentivos de toda ordem as empresas que venham e instalar em seu
territorio, e desestimulo para os lavradores da regidao. A fim de corrigir esta situacao,
urge se classifiquem os Municipios em industriais eagropecudrios, atribuindo-se a estes
maior participacao no ICM, de modo a compensar a menor competitividade tributa-
ria das atividades do campo, tao necessarias ao desenvolvimento do Pais e a vida da
populacao quanto a producao das industrias de alto rendimento fiscal. Se nao se fizer
essa reforma no caréter distributivo do ICM, os Municipios industriais aniquilarao os
agropecudrios, na concorréncia desigual do forte contra o [raco”.

O critério da distribuicao do ICMS, na Constituicao de 1988, assumiu feicoes
mais justas e proporcionais ao valor adicionado pelos Municipios. No modelo atual, a
transferéncia constitucional e obrigatoria do “Valor Adicionado” visa a ampliar a capa-
cidade arrecadatoria dos municipios, para que estes possam realizar suas competéncias
segundo um federalismo cooperativo mais equilibrado. '?

Com efeito, o Valor Adicionado é uma no¢ao econdomica que decorre dos bens e
servicos transformados ou comercializados durante o processo produtivo em deter-
minado Municipio. Uma vez constitucionalizada, esta no¢ao assume agora a condicao
de forma juridica apta a medir o valor gerado por determinado agente econémico no
territorio do Municipio, que se presta a definir o direito subjetivo aos recursos e, ao
mesmo tempo, o dever juridico do Estado de efetuar a necessaria transferéncia. Nao se
tratade favor ou de beneficio gerado, mas de obrigacao constitucional e que implica o
direito subjetivo aos créditos pelo Municipio.

Destarte, compdem o “Valor Adicionado”, nos termos do art. 158 da CF, as ope-
racoes e 0s servicos que estiverem no campo de incidéncia do ICMS, ou seja, as opera-
coes relativas a circulacao de mercadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte in-
terestadual e intermunicipal e de comunicacao, e que se consumam no ambito espacial
de cada Municipio.

113. No mesmo sentido é a opinido de José Afonso da Silva, que realca a insuficiéncia das
receitas tributdrias proprias dos Municipios e a consequente dependéncia dos repasses cla
Uniao e dos Estados: “Quanto mais adequada a reparticao de rendas, maisseguro se tornara o
desenvolvimento da atividade autonoma. Assim, a outorga ce rendas ao Municipio constitui
imperativo mesmo da previsao constitucional de sua autonomia. Entra o mesmo fator basico
da definicao constitucional da autonomia municipal, incluida que foi, como elemento de
seu peculiar interesse, a decretacao, arrecadacao e aplicacao de suas rendas (art. 16, n. II).
(...) Pelo exposto, percebe-se claramente que as rendas municipais ficaram na dependéncia
de poder tributante alheio. As [ontes proprias, que se conferiram aos Municipios, sio de
pequena rentabilidade, de sorte que seus encargos terao que ser cumpridos, efetivamente,
com o produto de participacao na arrecadacao de impostos da Uniao e dos Estados” (SILVA,
José Afonso. Participacao dos Municipios na arrecadacao da Uniao e do Estado. Revista de
Direito Publico, Sao Paulo: Ed. RT, n. 10, p. 81-85).

Vide também: TORRES, Heleno Taveira. La autonomia f{inanciera de los Municipios en el
derecho brasilefio. In: OLLERO, Gabriel Casado (org.). La financiacion de los Municipios:
experiencias comparadas. Madrid: Dykinson, 2005. p. 748.
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Como bem apontou o Min. Marco Aurélio, no RE 130.658-8/SP, o conceito de
valor adicionado é objeto do direito financeiro, logo, nao esta disciplinado no direito
tributdrio,'*e, quantoa exigénciasobre mercadorias em transformacéono territorioclo
Municipio paraautorizar o Valor Adicionado em favor deste, assim observa em seu voto:

“Ora,aludindo-se ao fenomenodoacréscimo relativamente ao valor de mercadorias
em transito e em transformacao, surge o raciocinio em torno da producéo de riqueza
que, no caso ¢ a resultante de atividade desenvolvida no ambito do Municipio. Nisto
estd a justificativa plausivel para a potencializacéo da parte atinente ao valor acresci-
do. Os trés quartos a ela inerentes decorrem da circunstancia de se ter, a partir da drea
geografica do proprio Municipio, circulacao de mercadoria.

Logo,somente é possivel considerar naformacao dostrésquartosos valores referen-
tesaalteracoes de entrada e saida de mercadorias, pois se hd a primeira, masnao ocorre a
segunda, nao ha como vislumbrar qualquer adi¢ao. O valorinicial permanece inalterado,
nao compondo, assim, a classe daqueles que sofrem modificacao paramais ou positiva”.

ALC63/1990, enquanto norma geral de direito financeiro, regula a forma como o
valoradicionado deveraser calculado pelos Estados e, para tanto, qualifica juridicamen-
te, com eficacia uniforme para todos os Estados e Municipios, o modo de composicao
dovaloradicionado,além dos critérios e prazos, para definir as parcelas pertencentes cos
Municipios e como serao creditadas.'> A Lei Complementar, entao, define os ambitos

114. RE 130.685/SP, 2.> T., rel. Min. Marco Aurélio, D 02.10.2009. Cf. “Recurso extraordindrio.
Tributdrio e financeiro. Reparticao do ICMS. Art. 158, 1V, e 161, 1, da CF/88. Reserva de lei
complementar. Usina hidrelétrica. Reservatorio. Areas alagadas. 1. Hidrelétrica cujo reser-
vatorio de agua se estende por diversos Municipios. (...) 3. Estender a definicao de apuracao
do adicional de valor, de modo a beneficiar os Municipios em que se situam os reservatorios
de dgua representa a modificacao dos critérios de reparticao das receitas previstos no art.
158 da Constituicao. Inconstitucionalidade material. Precedentes. 4. Na forma do art. 20, §
1.°, da CF, a reparacao dos prejuizos decorrentes do alagamento de dreas para a construcao
de hidrelétricas deve ser feita mediante participacao ou compensacao financeira. Recurso
extraordindrio conhecido e improvido” (STF, RE 253.906-6, Tribunal Pleno, j. 24.09.2004,
rel. Min. Ellen Gracie, DJ 18.02.2005).

115. E para regular a determinacao material clo valor adicionado e critérios do repasse, a 1.C
63/1990 assim prescreve, in verbis: “Art. 1.° As parcelas pertencentes aos Municipios clo
produto da arrecadacao de impostos cle competéncia clos Estados e de transferéncia por estes
recebidas, conforme osincisos Il e IV do art. 158 einciso Il e § 3.° do art. 159, da Constituicao
Federal, serdo creditadas segundo os critérios e prazos previstos nesta Lei Complementar.
Paragraflo unico. As parcelas de que trata o caput desteartigo compreendem os juros, a multa
moratoria e a correcao monetdria, quando arrecadados como acréscimos dos impostos nele
referidos. (...) Art. 3.° 25% (vinte e cinco por cento) clo produto da arrecadacao do Imposto
sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacao de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao serao creditados, pelos Estados,
aosrespectivos Municipios, conforme os seguintes critérios: I — 3/4 (trés quartos), no minimo,
na proporcao do valor adicionado nas operagoes relativas a circulacao cle mercadorias e nas
prestacoes de servicos, realizadas em seus territérios; Il — até 1/4 (um quarto), de acordo
com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos territorios, lei federal. (...)”.
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materiais, espaciais, temporais e quantitativos do valor adicionado do ICMS devido
pelos Estados aos Municipios.

Materialmente, vale pontuar que a lei inclui todas as operacoes e prestacoes de
servicos que estao na competéncia tributaria dos Estados, independentemente do efe-
tivo pagamento. E, ainda, com os acréscimos dos juros, a multa moratoria e a correcdo
monetdria, quando arrecadados como acréscimos dos impostos nele referidos. Ao principal,
acresce-se 0 acessorio.

No aspecto temporal, o Estado apuraarelacao percentual entre o valor adicionado
por cada Municipio e o valor total do Estado. O indice obtido correspondera a média
dos indices apurados nos dois anos civis imediatamente anteriores ao da apuracao, para
definiras parcelas dos Municipiosa partir do primeiro dia do ano imediatamente seguinte
ao da apuracao.

Emtermosespaciais,asoperacoeseservicosque geramodireitoao valoradicionado
devem se concretizar nos limites do territorio do Municipio titular do direito subjetivo
a proporc¢ao constitucional, para ulterior transferéncia.

Para a quantificacdo do valor adicionado, tem-se, em termos globais, o seguinte:
25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadacdo do ICMS, conforme os seguintes
critérios: % (trés quartos), no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operacoes
e prestacoes de servicos; e até ¥4 (um quarto), de acordo com o que dispuser lei estadual
ou, no caso dos territorios, lei federal. Em sentido especifico, o valor adicionado cor-
responderd, para cada Municipio: 1 — o valor das mercadorias saidas, acrescido do valor
das prestacoes de servicos, no seu territorio, deduzido o valor das mercadorias entradas,
em cada ano civil; ou o percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta nas
operagoes com regimes incentivados.

E sao consideradas as operacoes e prestacdes que constituam fato gerador do im-
posto, mesmo quando o pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o crédito
tributdrio for diferido, reduzido ou excluido em virtude de isencao ou outros benefi-
cios, incentivos ou favores fiscais. Logo, até mesmo operacoes imunes de exportacao
contribuem para o valor adicionado.

Oindice para repasse do ICMS estd desvinculado do efetivo pagamento do ICMS
no Municipio. A industrializacao, a utilizacao de tecnologia, o diferimento, a substitui-
cao tributdria, o preco atribuido aos bens e os volumes de saidas ou de exportacoes sao
fatores que influenciam no crescimento do valor adicionado. Masnao s6. O § 10 doart.
3.°daL.C63/1990 prevé que os Estados manterdo um sistemade informacoesbaseadas em
documentos fiscais obrigatorios, capaz de apurar; com precisdo, o valor adicionado de cada
Municipio. Diante disso,a completude dasinformacoes primarias podem, e devem, ser
prestadas aos Municipios sempre que solicitadas, na medida em que se devem manter
necessariamente disponiveis.

9.2.1 O caso do ICMS ecologico

Para distribuir a parcela de um quarto dos 25% do ICMS, segundo os critérios
adotados em lei pelos Estados, alguns criaram o chamado “ICMS ecolégico”, com
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carater extrafiscal, que autoriza um repasse de parcela maior do ICMS aos Municipios
que possuem dreas protegidas e unidades de conservacao.

A lei estadual estabelece, segundo as peculiaridades locais, diferenciacao de re-
passes quando o Municipio demonstra atendimento aos critérios entabulados para a
protecao ambiental. Sao exemplos os Estados do Amapd, Ceard, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Goias, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Sul, Ronddnia, Sao Paulo, Paraiba e Tocantins. Sao regimes, em geral, baseados no
principio do protetor-recebedor, nos quais os Municipios pagam verbas especificas aos
proprietdrios que se comprometem com a conservacaoambiental peladreanao utilizada.

10. Constituicao Financeira e transferéncias indiretas no federalismo
horizontal. Um caso de distorcao do sistema federativo brasileiro — A
“guerra fiscal” do ICMS

No federalismo cooperativo brasileiro persiste uma forma peculiar de transferén-
cias interestatais, que sao aquelas verificadas nas chamadas operagoes interestaduais
com pagamentode ICMSmediante aliquotasdiferenciadassegundo o Estadode destino,
o que caracteriza o “federalismo horizontal”."'®

As Constituicoes Tributaria e Economica devem ser convergentes com as funcoes
da Constituicao Financeira, parapossibilitar o equilibrio entre aliberdade e os interesses
individuais e os principios que positivam a “justica distributiva”. Nas economias em
desenvolvimento,'” como o Brasil, os impostos sobre o consumo, como o ICMS ou o
IPI, desempenham papel relevante para reducao de desigualdades de certas regioes,
ao permitirem a alocacao uniforme de recursos e harmonizar os precos, segundo as
finalidades interventivas da decisao politica.

Como ensina Roque Carrazza, a vocacao do ICMS é ser um imposto nacional,®
distribuido entre os Estados como uma politica fiscal constitucional, pela sua relevancia
arrecadatoria. Contudo, nao se pode deixar de considerar sua funcao de reducao de
desigualdades regionais e de estimulo ao desenvolvimento regional (art. 3.° da CF).

116. Competéncia tributdria horizontal, como diz Celso Cordeiro Machado, é a “exercida pclas
varias entidades, com observancia dos marcos fronteiricos plantados nas linhas que separam
os campos de fiscalidade” (MACHADO, Celso Cordeiro. Limites e conflitos de competéncia
tributdria no direito brasileiro. Belo Horizonte: UFMG, 1968. p. 70). Constituicao. DORIA,
Anténio Roberto Sampaio. Discriminacdo de Rendas Tributdrias. Sao Paulo: José Bushatsky,
1972. p. 173-189; A competicao tributdria nos Estados Unidos, sob a nocao de federalismo
horizontal, é igualmente examinada na obra: ZIMMERMAN, Joseph Francis. Horizontal
Jederalism: interstate relations. Albany: State University of New York Press, 2011. p. 157 ¢ ss.

117. DUE, John E Tributacao indireta nas economias em desenvolvimento: o papel e a estrutura
das tarifas aduaneiras, dos impostos de consumo e dos impostos de venda. Trad. Camila
Perret. Sao Paulo: Perspectiva, 1974. 265 p.

118. “As normas constitucionais, que impdem disciplina nacional ao ICMS, sao preceitos contra
os quais nao se pode opor a autonomia do Estado, na medida em que sao explicitas limitacoes.”
(ADI 2.377-MC, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 22.02.2001, Plendrio, D] 07.11.2003).
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A Constituicao aprofundou o sistema de partilha de competéncias entre os Es-
tados, inclusive no caso das operacdes interestaduais, na efetividade do principio da
nao cumulatividade do ICMS (art. 155, § 2.2, 1), na livre circulacdo de mercadorias entre
todos os Estado da Federacao (art. 150, V), além da garantia da preservacao dos créditos
tributarios, ainda que tal imposto tenha sido cobrado por outras unidades da Federacao. A
Constitui¢ao nao se bastou comasimples proclamacao do principio de nao cumulativi-
dade, mas exigiu que fosse “asseguradaa manutencao e o aproveitamento do montante
do imposto cobrado nas operacoes e prestacoes anteriores”.''? O contetudo desta regra
vai além de uma simples técnica de tributacao, posto coincidir com valores supernos
do federalismo horizontal.

A competéncia para definir asaliquotasd o ICMS nas operacoes interestaduais foi
reservada ao Senado, ainda que a reducao das aliquotas, como efeito uniformizador,
possa ser adotada por convénios. Esta foi a forma mais aprimorada para fixar as aliquo-
tas interestaduais do ICMS. Assim, as aliquotas fixas nas operacoes interestaduais do
ICMS, definidas pelo Senado, sao aquelas daRes. 22/1989, de 12% e de 7%, justificada
adiferenca pela reducao da desigualdade regional. A partir desta, o Estado de destino
tem direito a diferenca de aliquotas, na complementacao da nao cumulatividade, com
percentual superior sempre em favor dos Estados com menor capacidade econémica,
que sao aqueles do Norte, Nordeste e Espirito Santo.

Nao obstante este esfor¢o, asnecessidades de arrecadacao crescentes para os entes
menores fizeram surgir a “guerra fiscal”, que consiste numa forma de concorréncia
fiscal horizontal justificada pela atracao de investimentos, como forma de ampliar as
receitasdiretas ouindiretas, bem como a melhoria na qualidade de vida das pessoas pela
expansao dos empregos, atividades economicas e o desenvolvimento local, a mingua
de um plano de desenvolvimento nacional, articulado com as regioes e seus Estados.!”®

Nao hd questao mais urgente para o federalismo fiscal brasileiro do que aresolucéao
da “guerra fiscal” em matéria de ICMS. Ela agride fortemente o modelo de federalismo
cooperativo,ao tempo em quereduza capacidadede financiamento dos Estados conce-
dentes, além da propria participacao dos Municipios no “valor adicionado”, nos casos
em que nao geram agregacao econdmica, cria severos conflitos federativos e afronta
o modelo de transferéncia de receitas operado pela “aliquota interestadual” do ICMS.

119. “Art. 155, § 2.°, XIL: (...) e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacdes para o
exterior, servicos e outros produtos além dos mencionados no inciso X, a; [) prever casos
de manutencao de crédito, relativamente a remessa para outro Estado e exportacoes para o
exterior, de servicos e de mercadorias; (...).”

120. Na atualidade, nao se encontra fundamento econdémico que possa amparar as motivacoes
para continuidade dessa competitividade horizontal entre entes do federalismo, nem mesmo
os economistas neoliberais o defendem, como se pode verificar em: ALEM, Ana Cldudia;
GIAMBIAGI, Fabio. Finangas puiblicas: teoria e prdtica no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
2000. p. 319-320. Sobre as repercussoes da competitividade no federalismo fiscal para
realizacéo do Estado Social, veja-se: TRESCH, Richard W. Public finance: a normative theory.
2. ed. San Diego: Academic Press, 2002. p. 831 e ss.
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Logo, impde-se, assim, uma solucao urgente, em respeito a autonomia dos Estados e
com coeréncia aos fins da Constituicdo Financeira e da Constituicio Economica.

A extin¢ao do ICMS e sua substitui¢ao por um imposto unico, sobre o valor agre-
gado, de competéncialegislativa da Uniao e administrado pelos Estados, como temsido
sugerido em sucessivas propostas de reforma tributaria, ao que nos afigura, implicaria
oesvaziamento da competénciatributdriados Estados e sua consequente subordinacao
financeira a Unido, o que se evidenciaria como retrocesso ao federalismo cooperativo
que a Constituicao Financeira se propoe implantar.'?!

Deveras,durante o regime militar,a Uniao exercia forte influénciasobre os Estados
e detinha o controle do Confaz (composto pelos secretarios estaduais de Fazenda),
porquanto os governadores eram nomeados ad nutum pelo Presidente da Republica.
Entretanto,aposa Constituicao de 1988, os Estadossefortalecerame passaramaadotar
posicoes cada vez mais intransigentes na defesa de seus interesses.

Com a estabilizacao de precos na década de 90, acirrou-se, assim, a guerra fiscal
para atracao de investimentos, diante do evidente enfraquecimento do Confaz apos
aderrocada do centralismo da Uniao. E isso porque o ICMS tem exercido importante
papel extrafiscal noincentivoao desenvolvimento regional.'? Por conseguinte, diante
dadificuldadedeaprovacaodosincentivosfiscaisregionais, mediante decisao unanime
no Confaz, muitos Estados passaram a conceder incentivos unilateralmente, a revelia
daquele 6rgao e em desacordo com o art. 155, § 2.°, XII, g, da CFE, por contrarias as
disposicoes da LC 24/1975.

Para promover a empregabilidade, desenvolvimento econémico e outros benefi-
cios, os Estados concedentes organizaram distintos programas de atracao de investi-
mentos privados mediante a concessao de isen¢oes, incentivos e beneficios fiscais do
ICMS deformadireta, sem anuéncia do Confaz, hajavista as proprias disputasentre os
Estadosdeorigem dosinvestimentos.'?* Como o ICMS éimpostoregido pelo principio

121. BRANCO, Marcello Simao. A democracia federativa brasileira e o papel do Senado no
ajuste fiscal dos anos 90. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Sao Paulo: Programa de Pos-
-graduacdo do Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de Filosofia,Letras e Ciéncias
Humanas da Universidade de Sao Paulo, 2007. p. 28-209.

122. Como afirma estudo do Instituto de Pesquisa de Economia Aplicada — IPEA: “A guerra
fiscal travada pelos estados reflete a reduzida énfase dos estados em estimular o aumento de
receita do ICMS. A concessao indiscriminada de isencoes fiscais, combinada com generosas
linhas de crédito subsidiado, impediu o crescimento da arrecadacao do ICMS e tornou ex-
tremamente complexas quaisquer estimativas de seus custos reais. A inexisténcia, no nivel
dos estados, de orcamentos de renuncia fiscal dificulta até mesmo abordagens quantitativas
simplificadas. Além disso, a competicdo para atrair novos investimentos ultrapassa a conces-
sao de apenas incentivos fiscais e crediticios, estendendo-se a maiores comprometimentos
com obras de infraestrutura bésica e social. Tal tipo de concessao envolve, necessariamente,
elevacao do dispéndio total dos estados” (PIANCASTELLI, Marcelo; PEROBELLI, Fernando.
ICMS evolugao recente e guerra fiscal. Texto para discussao 402 do Instituto de Pesquisa de
Economia Aplicada — Ipea).

123. Cf. PAIM, Antonio. Redirecionar o debate sobre federalismo. In: SANTI, Furico Marcos
Diniz de (coord.). Curso de direito tributdrio e financas publicas: do fato a norma, darealidade
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da ndo cumulatividade, a presenca de incentivo fiscal no Estado de origem nao afasta
o direito do contribuinte de tomar o crédito de imposto no Estado de destino, o que
justifica o surgimento do conflito de interesses no federalismo, dado que o adquirente
da mercadoria reclamara o crédito da operacao (interestadual).

Em termos econémicos, nao é facil tentar realizar politicas redistributivas a partir
de governos locais, porquanto sobremodo afetados por “rent seeking” e “lobbies” po-
derosos, para prevalecer interesses de grupos economicos locais (“pork barrel”). Em
geral, as politicas locais nao observam igualdade com os demais entes. Portanto, deve
remanescer com a Uniao a funcao de definir os critérios para criacao dos incentivos
ou renuncias fiscais.

A Constituicao Federal, ao conferir competénciaaos Estados para instituicao do
ICMS, subordinou a concessao de isencoes, noart. 155, § 2.°, X1, g, a lei complemen-
tar, para regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencoes, incentivos e beneficios fiscais serao concedidos e revogados. Com base nesta
competéncia, foi recepcionada’?*alL.C24/1975,aqual,noseuart. 2.°, § 2.°, apés indicar
aformade concessao dos incentivos, estatui: A concessao de beneficios dependerd sempre
de decisdo unanime dos Estados representados; a sua revogacdo total ou parcial dependerd
de aprovacao de quatro-quintos, pelo menos, dos representantes presentes. E assim, os be-
neficios ou isenc¢oes, para serem concedidos, quedam-se dependentes de deliberacao
unanime dos Estados-Membros, por meio de convénios.

No caso daguerrafiscal, o recursoao chamado “veto player”, tao bem estudado por
George Tsebelis (noseulivro: Veto Players: How Political Institutions Work), é frequente,
quando a decisao de certa matéria fica a depender da concordancianecessaria de algum
ator politico, no caso, a qualquer dos estados. A imposicao de decisdes unanimes no
CONFAZ paraconcessao de incentivos fiscais, pelaLC 24/1975, é tipicoexemploonde
estados funcionam como “veto players” e inibiem incentivos fiscais pela forma, e nao
pela qualidade do incentivo ou coeréncia com aresponsabilidade fiscal.

Em termos formais, achamada “guerra fiscal” decorre dessa concessao unilateral
de incentivos fiscais sem aaprovacao por unanimidade do Conselho de Administracao
Fazenddria — Confaz, em desrespeito ao quanto prescreve a Constituicao Federal para
que isencdes ou incentivos fiscais sejam concedidos, na formado art. 150, § 6.°, e do
art. 155, § 2.°,XII, g, da CE*»

ao conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 1146; CONTI, José Mauricio. Federalismo
fiscal e reforma tributaria: utopia ou realidade? In: SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.).
Direito tributdrio: homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008.
p. 217-227; BERCOVICI, Gilberto. Federalismo e desenvolvimento regional no Brasil. In:
SCHOUERYI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributdrio: homenagem a Paulo d.e Barros Carvalho.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2008. p. 217-227.

124. ALC 24/1975 foirecepcionada nos termos doart. 34, § 5.°, do ADCT, e o Supremo Tribunal
Federal ja pacificou seu entendimento quanto a referida recepcao em diversas acées diretas
de inconstitucionalidade — ADIn, tais como as de numeros 1.179-1/SP, 1.308-4/RS, 3.246-1/
PA, 3.312-3/MS e 3.809-5/ES

125. Cf. ROTHMANN, Gerd Willi. A guerra fiscal dos Estados (cles)ordem tributaria e econo-
mica da federacdo. In: TORRES, Heleno Taveira (coord.). Direito tributdrio e ordem econdmica:
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Como o Estado de destino, inconformado com o incentivo fiscal do Estado de
origem, insiste em nao reconhecer os créditos escriturados pelo contribuinte, assume
oonusdedisputastributariasinterminaveiscom osadquirentesdemercadorias prove-
nientes dos Estados concedentes do beneficio.'* O contribuinte do destino, porém, na
maioria das vezes, nada tem a ver com as empresas de origem do Estado concedente e,
obviamente, sofre graves repercussoes economicas. E tem a Constituicao emseufavor.
Os créditos, nodestino, devem ser reconhecidos, para que se cumpra o principio da nao
cumulatividade (art. 155, §2.°,1,da CF), numa interpretacao conforme a Constitui¢ao,
ao tempo que se encontra autorizado pelo préoprioart. 19 daLC87/1996,bem como em
atenc¢ao ao principiodo art. 150, V,da CF, que impede qualquer limitacéo ao trafego de
bens ou mercadorias no territério nacional, todos os Estados da Federacao sao obrigados
a reconhecer o direito ao crédito relativo ao ICMS cobrado por outro Estado, proibidas as
discriminacoes em razao da procedéncia ou destino (art. 152 da CF).!*" E estes sao os
efeitos imediatos da “guerra fiscal”.

homenagem aos 60 anos da ABDE Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 880; SIMOES, Argos
Campos Ribeiro. Guerra fiscal no ICMS - beneficios fiscais: questdes pontuais. In: CARVALHO,
Paulo de Barros (pres.). Direito tributdrio e os conceitos de direito privado: VII Congresso Nacional
de Estudos Tributdrios. Sao Paulo: Noeses, 2010. p. 1265; GRUPENMACHER, Betina Treiger.
Responsabilidade fiscal, renuncia de receitas e guerra fiscal. In: CORREA, Walter Barbosa.
Divida fiscal: exigibilidade — prazo de caducidade da seguranca. Sao Paulo: Ed. RT, 1972. p.
78-80.

126. A esse respeito, dizem Tercio Sampaio Ferraz Junior e Marco Aurélio Greco: “Esta ‘com-
peticao’ entre os Estados pode ser sadia se cada um se ativer a vocacao que lhe é propria e se
limitar a conceder beneficios que apresentem uma equacao equilibrada entre as vantagens
obtidas com o empreendimento (geracao de receita, aumento da oferta de emprego) e os
dispéndios realizados pelo Poder Publico. (...) Neste contexto, o conceito de federalismo
solidario e cooperativo indica a necessidade de existirem mecanismos que, de um lado,
assegurem a autonomia dos Estados de modo a possibilitar a adocao de programas proprios
de desenvolvimento segundo suas peculiaridades e, de outro lado, inibam uma competicao
predatoria entre os Estados mediante a utilizacao de instrumentos tributarios. Neste ultimo
aspecto cabe mencionar o papel que o Supremo Tribunal Federal tem na composicao dos
litigios que envolvam interesses de mais de um Estado, existindo diversos processos em
andamento, de iniciativa de um Estado contra medidas adotadas por outro” (FERRAZ JR.,
Tercio Sampaio; GRECO, Marco Aurélio. Desafios do federalismo fiscal brasileiro. Revista o
Instituto dos Advogados de Sao Paulo, Sao Paulo: Ed. RT, a. 1, n. 2, p. 97-104, jul.-dez. 1998).

127. Roque Antonio Carrazza defende igualmente a desnecessidade da efetiva cobranca de
ICMS nas operacoes anteriores: “I — Interpretacdo cuidadosa do Texto Constitucional revela-
-nos que o direito de crédito em tela independe, para surgir;, da efetiva cobranca do ICMS nas
anteriores operacoes ou prestacoes. Deveras, a Magna Carta nada exige neste sentido, nao po-
dendo nenhuma norma infraconstitucional criar restricoes a respeito. Isto significa que o direito
a compensacdo permanece integro ainda que um dos contribuintes deixe de recolher o tributo ou
a Fazenda Publica de lanc¢d-lo (salvo, € claro, por motivo de isencdo ou nao incidéncia). Basta
que as leis de ICMS tenham incidido sobre as operacoes ou prestacoes anteriores para que o
abatimento seja devido” (CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007. p. 322-323).
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A guerra fiscal gera impacto negativo nas financas estaduais, que, ao final, pode-
rao comprometer a execucdo d os servicos publicos e causar externalidades que afetam
outros Estados da Federacao e prejudicam o Pais como um todo.'*® Essa “guerra” seria
superada com a atualizacao da LC 24/1975, mediante modificacoes que disciplinem:
(i) critériosmateriais qualitativos para concessao de incentivos fiscais; (ii) aeliminacao
da unanimidade e criacao de quérum para tomada de decisao no Confaz por maioria
absoluta; (iii) a obrigacao do Estado de destino de aceitar o crédito integral escritura-
do pelo contribuinte; (iv) uniformidade de aliquotas nas operacdes de circulacao de
mercadoria em geral, salvo as excecoes deliberadas multilateralmente no Confaz; e (v)
cria¢ao de um fundo de compensacao para as desigualdades regionais.

A observancia institucional dos procedimentos democraticos'?® nao se coaduna
com a unanimidade dos atos decisorios. Deve-se evitar, no federalismo, qualquer
competicao entre centro e unidades periféricas ou entre unidades do mesmo nivel. O
federalismo cooperativo ¢, antes de tudo, um projeto de unidade, em prol do desenvolvi-
mento e da reducao de desigualdadesregionais, que, sem perder de vistaas autonomias,
visam a concretizar os fins comuns da Constituicao.

128. VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Semindrio
Internacional Politicas Industriais Descentralizadas, patrocinado pela Cepal e pelo Ipea e
realizado em Brasiliaem 11 e 12.11.1996.

129. C[. BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito
constitucional de luta e resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizacao da
legitimidade. Sao Paulo: Malheiros, 2001. 280 p.; BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio.
A democracia e suas dificuldades contemporaneas. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro: Renovar, 1998, vol. 212. p. 57-70; COMPARATO, Fabio Koncler. Repensar a demo-
cracia. In: LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto (org.). Democracia, direito e politica: estudos
internacionais em homenagem a Friedrich Muller. Florianépolis: Boiteux, 2006. p. 756;
BERCOVICI, Gilberto. O impasse da democracia representativa. In: ROCHA, Fernando Luiz
Ximenes (coord.). Direito constitucional contemporaneo: estudos em homenagem ao professor
Paulo Bonavides. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 734; BERCOVICI, Gilberto. Democracia,
inclusao social e igualdade. Revista do Instituto de Hermenéutica Juricica, Porto Alegre: 1H],
n. 4, p. 165-182, 2006; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Minorias e democracia no
Brasil. Revista do Instituto cle Hermenéutica Juridica, Porto Alegre: IH], 2006, n. 4, p. 307-322.



