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into the development of financial-fiscal
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Resumo

Qual ¢ o papel dos instrumentos de meagao de recursos da Unido com
os Estados e Municipios no contexto do federalismo praticado no Brasil?
Este artigo objetiva investigar o federalismo instalado no Brasil a partir dos
mecanismos de reparticiao de rendas entre os entes da Federagao. Lanca-se
a averiguar como foram insertos, nas diversas constituicoes federais (desde
aquela de 1891 até a de 1988), esses meios de auxilio muituo entre os “entes
parciais” do Estado Federal, com vistas a discernir seu grau de importancia
na dogmatica federativa nacional. A guisa de conclusio, tem-se que o fe-
deralismo patrio, conquanto marcado por movimentos de centralizacio e
descentralizagao, sempre pendeu e foi determinante para o agigantamento
da Unido, de maneira que hoje a analise do federalismo nao mais prescinde
da sua andlise econémico-financeira, haja vista que ele ¢ mantido devido a
divisio do or¢amento federal com os Estados e Municipios.

Palavras-chave: Reparticao de rendas. Federalismo brasileiro. Federalismo
fiscal-financeiro.

ABSTRACT

What is the role of instruments created to share federal funds to states
and municipalities in the context of federalism practiced in Brazil? This
paper aims to investigate federalism installed in Brazil from the mechanisms
for allocating income between members of the Federation. Its intent is to
analyze the various Brazilian federal constitutions (since that 1891 to 1988)
to understand what these instruments meant at their time in terms of mu-
tual assistance promoted by the Federal Government. Thus it will be possi-
ble to discern their level of importance in the national federation dogmatic.
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In conclusion, we have that the Brazilian federalism, although marked by movements of centralization and
decentralization, always hung and was crucial to the aggrandizement of the Federal Government, so that
today the analysis of federalism no longer dispense with its economic and financial analysis, given that it is
maintained on behalf of the division of the federal budget to the states and municipalities.

Keywords: Revenue sharing, Brazilian federalism. Fiscal federalism.

1. INTRODUCAO

Como ja disse José Afonso da Silva, o Estado Federal é “a sintese juridica de um processo politico-social
caracterizado, pois, pela antitese disjun¢io/integracdo. A tensio entre esses dois aspectos contraditérios tem

2]

proporcionado, ao longo de nossa historia, as variagcdes do federalismo brasileiro™!.

O federalismo ambientado no Brasil inegavelmente inspirou-se no modelo norte-americano®. Nos Es-
tados Unidos, ele foi criado como consequéncia do fato de que “|...] a Confederacio era insuficiente para
assegurar a unido permanente dos Estados e para dar a essa unido os meios de que ela necessitava. Era
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preciso aperfeicoar a Confederaciao™, que “[...] ndo passava da soma dos componentes politicos das antigas

colonias inglesas, gerando um governo extremamente instivel devido aos constantes impasses politicos™.

A condigao social, a religido e os costumes dos primeiros emigrantes exerceram sem duvida enorme influéncia
sobre o destino de sua nova patria. Todavia, nao dependeu deles fundar uma sociedade cujo ponto de partida
estivesse situado tio somente neles mesmos. Ninguém podetia livrar-se inteiramente do passado; aconteceu-
lhes, assim, mesclar, seja voluntariamente, seja sem que o percebessem, as ideias ¢ a0s usos que lhes eram
proptios outros usos e outras ideias que lhes vinham de sua educa¢io ou das tradigdes nacionais de seu pafs.®

Inicialmente, o federalismo da Constitui¢ao norte-americana “revelou-se um eficiente compromisso po-
litico frente a questdes praticas imediatas™, relacionadas a guerras e a protecio dos entes federados contra
a Gra-Bretanha e a regulamenta¢iao do comércio interestadual, estas da algada do Estado-Central, enquanto
tudo o mais remanesceria na esfera de competéncia dos Estados-Membros. Mas esse “federalismo dualista”
foi lentamente sendo substituido pelo “federalismo cooperativo” ou “federalismo moderno™’, 2 medida
que “novas incumbéncias foram designadas ao Estado Federal, redefinindo irreversivelmente sua fun¢io™.

1 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicao. Sio Paulo: Malheiros, 2005. p. 254. “O grau de retencdo de poder
local ou de concentragio de poder central, ou em outras palavras, o nivel de flexibilizagdo ou de centralizacio politica, depende da
histéria do pais que se examine”; DOMINGUES, José Marcos. Federalismo fiscal brasileiro. Disponivel em: <http://www.idtl.com.
br/artigos/186.pdf>. Acesso em: 1 nov.2013; e no mesmo sentido: ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repribiica ¢ Federagao no Brasil:
tracos constitucionais da organizagao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 170.

2 “[...] tecnicamente Fstado Federal corresponde a determinada forma de Estado, criada pelos norte-americanos no final do século
XVIII” DALLARIL Dalmo de Abreu. O Estado Federal, Sio Paulo: Atica, 1986. p. 7.

3  DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal, Sio Paulo: Atica, 1986. p- 12. Na base da Constituicio que foi adotada [nos Esta-
dos Unidos], esta a crenga nos direitos naturais do individuo, o que determinou a cria¢ao de uma forma de Estado e de governo que
impedisse a concentragdo do poder nas maos de um individuo ou de um pequeno grupo. As ideias antiabsolutistas de Locke, assim
como as recomendagoes para a contencio do poder, feitas por Montesquieu, exerceram grande influéncia sobre os participantes
da Convengio de Filadélfia, os quais, na realidade, foram muito além do objetivo inicial de aperfeicoar a Confederagao e criaram o
Estado Federal DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estads Federal. Sio Paulo: Atica, 1986. p. 14.

4 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 12.

5 TOCQUEVILLE, Alexis. Democracia na América: leis e costumes. Sao Paulo: M. Fontes, 2001. p. 52. Todos os textos constitu-
cionais dos estados-partes dos Estados Unidos como a Carta também instituidora da Unido Federal tratavam de Separacio dos
Poderes, Congresso Bicameral e Declaracao de Direitos FERRERI, Janice Helena. “A Federaciao”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por
uma Nova Federacao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 18.

6 RABAT, Marcio Nuno. “A Federagao: centralizagio e descentralizacao do poder politico no Brasil”. In: Consultoria 1 egislativa,
estudo de agosto/2012, p. 5.

7 Especialmente ap6s o crack das bolsas de 1929 e o New Deal de Roosevelt, que antecedeu o abandono do liberalismo tradicional
e implantagio do intervencionismo do Estado (fortalecimento do Executivo federal).

8  FERRERI, Janice Helena. “A Federagao”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 20.
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O federalismo cooperativo veio como redefini¢ao do federalismo norte-americano, apresentando-se na
prestagio de auxilio financeiro da Unido aos Estados’. Nesse particular, o governo federal coloca-se como
lider da politica doméstica, ou seja, sendo ele mais progressista que os Estados, esta melhor preparado para
assegurar a uniformidade e equidade na distribuicio de recursos'’. Assim, o modelo federativo reconfigura-
do como cooperativo contribuiu para a ampliacio das competéncias federais e, desde quando “os Estados
Unidos decidiram assumir a tarefa de manter a paz no mundo e de promover a seguranca economica para
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todo o seu povo, deram um passo avancado no sentido do fortalecimento do governo central”!, o que altera

as caracteristicas tradicionais do federalismo.

O federalismo brasileiro, como as demais federagoes modernas, “funda-se nesse compromisso norte-

-americano”'?. O nosso, por seu turno, “ocorreu devido a mera decisdo governamental”"?

do Decreto n. 1, de 15.11.1889,

, firmada por meio

E para investigar como, no federalismo patrio, a Unido reparte seus recursos entre os entes da Federagao
e qual € a repercussdo dessa divisao de rendas na caracterizagiao do federalismo brasileiro, este artigo inves-
tigara o desenvolvimento do federalismo fiscal-financeiro no Brasil.

Estabelecendo os marcos desse federalismo, intentara remarcar qual o papel que o auxilio entre os “entes
bl
parciais” do Estado Federal cumpriu em cada uma das etapas do federalismo brasileiro.

2. O MARCO INICIAL DO FEDERALISMO FISCAL-FINANCEIRO NO BRAsIL (1891-1897)

Em 1891, foi erigida a primeira ordem constitucional no Brasil destinada a descentralizar o poder po-
litico. A Constituicao da Republica de 1891, logo em seu artigo 1°, zelou por ressaltar o valor da unidade
territorial da Nagao, afastando pretensdes confederais:

Art. 1° A Nagio brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica

Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indossoluvel
das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil. (Grifo nosso)

9 Alguns autores definem esse aspecto como ‘federalismo cooperativo’, explicavel em vista do engrandecimento do Estado Fed-
eral e consequente aumento de recursos, fazendo-o competente para distribuir recursos aos governos locais.

10 FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 21.

11 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986.p. 46-47.

12 RABAT, Marcio Nuno. “A Federagao: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no Brasil”. In: Consultoria 1 egislativa,
estudo de agosto/2012, p. 5.

13 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 45. Essa foi a decisdao
de desagregar o poder politico central, tornando as antigas provincias em Estados-membros.

14 “Art. 2°. As Provincias do Brazil, reunidas pelo laco da federacio, ficam constituindo os Estados Unidos do Brazil. Art. 3°. Cada
um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretara opportunamente a sua constitui¢ao definitiva, elegendo os seus
corpos deliberantes e os seus governos locais.”” Ou seja, tanto o Federalismo quanto a prépria Republica foram formalizados pacifica-
mente pelo mesmo ato. “A interferéncia militar situada entre o imperador sem herdeiros politicos e o federalismo ndo amadurecido,
desviou a dire¢io dos acontecimentos, sufocou a revolucao em marcha. [...] O grupo militar, a0 qual o comando ¢é entregue a 15 de
novembro, estd bem ciente de sua missao e de sua responsabilidade: a garantia da patria integra. Para a preservagio desse objetivo
supremo nio seria possivel fragmentar o dominio, sendo guardado o vinculo com o centro, homogéneo e, se possivel, monolitico”
FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 607-608, 610. “Vivendo quatrocentos anos no litoral vastis-
simo, em que palejam reflexos da vida civilizada, tivemos de improviso, como heranca inesperada, a Republica” CUNHA, Euclides da.
Os Sertoes: campanha de Canudos. Sao Paulo: Atelié Editorial, 2001. p. 317. A propésito, Manoel Ferreira Filho argui que “a bandeira
dos republicanos era o federalismo e ndo a derrubada da Monarquia em si” FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59. Ha, contudo, registros de que o ideal federativo no Brasil seja tio antigo quanto a
independéncia ou mesmo anterior a ela. Reconhego que o ideal federativo no Brasil é anterior a Constitui¢ao Republicana de 1891 nesse
sentido: FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 301-305, mas ndo hd como falar em auxilio mutuo
entre entes federativos entre entes federativos, até porque nao havia distingao entre o governo central e as provincias, ambos eram um
ente s6. Ademais, também nio havia previsao de auxilio financeiro em norma rigida (como hoje a Constituicio Federal), motivo por
que, neste artigo, consideramos a Constituicao de 1891 como o marco inicial do federalismo fiscal-financeiro no Brasil.
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Consoante o principio federalista recém-instituido nesta ordem constitucional, a Unido s6 poderia in-
tervir nos Estados para manter a ordem, a forma republicana de governo e o cumprimento das leis ou para
reprimir invasao estrangeira.

A federalizacdo “rompe com a tradicional unidade de fontes legislativas e introduz uma politica estadual
legitimada pela Constituicio Federal”"®. A partir de entio, incumbia aos Estados elaborar suas préprias leis,
desde que nio entrassem em conflito com essa mesma Constitui¢ao, além do que podiam decretar impostos
sobre exportacOes, iméveis, industrias, profissdes e transmissido de propriedades. A competéncia tributaria
da Unido se limitava aos impostos sobre importagoes e as taxas de correios e telégrafos federais.

No que concerne ao auxilio financeiro da Unido aos seus Estados-Membros, a separa¢io estanque de compe-
téncias (e responsabilidades) entre eles, tipica do federalismo dual, era a regra, excepcionada apenas pelo artigo 5°
da Constituicao de 1891 Ele discortia sobte a sua tnica hipotese em que cabivel o socorro da Unido aos demais
entes que compunham a alianc¢a federal: em caso de calamidade publica, se a Unido fosse instada a socorrer!”.

Sem ter progredido mais no pertinente ao federalismo financeiro, “o resultado desse sistema foi a ma-
nutencdo de desigualdades gritantes entre os varios membros da Federacio”'®, da assimetria de fato latente
entre as suas Unidades. Talvez este tenha sido “o principal fator que logo pos em evidéncia a inadequagio

do arranjo federativo entdo estabelecido™"’.

Nos governos militares de Deodoro e Peixoto™

, 0 federalismo foi pouco expressivo, a0 passo que este-
ve sufocado pelas manifestagoes do unitarismo vindas do autoritarismo monarquico e das oligarquias. Os
r6prios HEstados, paradoxalmente, “batalharam pelo incremento da atividade da Unidao™?. E “[...] logo se
b 5
atenteou o desencontro da realidade com a lei, da doutrina com os fatos, do federalismo que se pusera na
> b
Constituicdo com o federalismo que se veio a exercitar”. Do federalismo, o que de fato se conhecia era

“somente o0 que a Constituicio de 1891 dispunha textualmente”>.

3. O PRIMEIRO MARCO DE TRANSICAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO (1897-1926)

Com desprestigio do Exército, consequéncia do desfecho da Guerra de Canudos (1893-1897), entre nds
se operou “a transformacio politica do Brasil, a maior revolucido verificada entre nés — a passagem do
poder das mios da federagio, das maos do Brasil, para as midos dos Estados”*. Infelizmente, esse cenatio
transformou-se em propicio espago de implantagao da “politica dos governadores”, em que “os governado-

res [...] serdo [eram] a eleicdo, a legitimidade™>.

15 LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Histdria: lices introdutérias. 3. ed. Sio Paulo: Atlas, 2008. p. 339.

16 “Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administra¢do; a Unido, porém,
prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar.”

17 O que, segundo regulamentagao datada de 1897, dependeria de solicitagio formal do pedido e comprovagiao documentada de
que os recursos disponiveis pelo Estado solicitante foram totalmente exauridos intentando desbaratar a calamidade que o atingiu.
18 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 32.

19 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitnigio de 1988. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 27.

20 Marechal Deodoro da Fonseca (1889-1891) e Marechal Flotiano Peixoto (1891-1894).

21 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59.

22 “Aditadura de Floriano foi a primeira manifestacao perturbadora de unitarismo cronico, violento, autoritario, herdado ao Pais pela
tradicao imperial, sobrevivente a queda da monarquia. Do lado oposto, apds o interregno dilatério, estavam as oligarquias, que compun-
ham a nova realidade do poder, enchendo igualmente de temores o animo amargurado dos federalistas da Primeira Republica” BONA-
VIDES, Paulo. Constituinte e Constituizio: a democracia, o federalismo, a crise contemporanea. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 317-318.
23 FERRERI, Janice Helena. “A Federagdo”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 28. Nem a “Revolu¢ao” Federalista do Rio Grande do Sul, ocorrida entre fevereiro de 1893 e agosto de 1895, fez expandir
o seu ideal de ampliar a autonomia dos Estados federados, descentralizando poder da Unido Federal.

24 “Nao teria sido tao rapida a passagem se nao tivesse havido a guerra de Canudos em que foi sacrificado o Exército nacional”
FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 636.
25 “O aparelho fiscal e financeiro, concentrado na Unido, permitia sufocar essa rea¢io, dada a permanente penuria dos Estados
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Frisemos que o fim do regime escravocrata no Brasil precipitou a proclamagio da Republica; esta esten-
deu o direito ao voto, ao passo que tornou as Provincias em Estados, governados por autoridades elegiveis
pelo povo. E, encetando o sistema de elei¢oes, pressuposto de participagiao e autonomia das unidades fede-

radas, tornou-se favoravel o surgimento do “coronelismo”.

Entre 1889-1930, o poder politico em nosso pais esteve sob o controle de oligarquias rurais, poderes pri-
vados niao democraticos dos potentados locais, que funcionavam em torno de sistema de reciprocidade, sen-
do este um “sistema politico dominado por uma relagio de compromisso entre o poder privado decadente
e o poder publico fortalecido”. No eixo Municipio-Estado, figuravam os “coronéis” e a politica dominante
do Estado; no eixo HEstado-Unido, os governadores e o guardido da chave do erario em ambito federal.

Assim funcionava o compromisso “coronelista”: os chefes locais ofereciam incondicional apoio aos
candidatos do oficialismo nas eleicOes estaduais ou federais e os lideres da situacido estadual ofereciam
carta-branca ao chefe local governista®. A disposicio dos chefes locais estavam favores de ordem pessoal e
mesmo auxilio financeiro do Estado. “F, pois, a fraqueza financeira dos Municipios um fator que contribui,

relevantemente, para manter o ‘coronelismo™, na sua expressio governista”™.

E, a exemplo do que ocorria nos municipios com a formagao e manutencio das oligarquias locais, acon-
tecia em situagdo geograficamente aumentada com a funda¢io das oligarquias estaduais, uma dando susten-
tacdo pata a outra’. Tal arranjo importava em comerciar favores, naquele caso entre “coronéis” e governo
estadual, neste, entre governadores™ e os representantes do povo na instancia federal®.

Nessa mais ampla composi¢ao politica, os instrumentos que mais eficazmente garantiam a preponderancia
do presidente da Republica eram, na ordem financeira, os auxilios da Unido, destinados a suprir a
escassez das rendas estaduais, e, na ordem politica, o reconhecimento de poderes (a degola), que podia
manter no Congresso Federal, ou dele expulsar, os senadores e deputados que as fraudes e os chefes
locais extraiam das urnas.** (Grifo nosso)

para proverem as suas necessidades. S6 os grandes estariam ao abrigo da ajuda federal direta, impondo seus interesses na formu-
lagdo da politica econémica. Os pequenos Estados obedecem porque sio pobres e continuam pobres porque nao participam dos
estimulos comandados pela Unido. Essa circunstancia permitiu que a politica dos governadores evoluisse para a supremacia do
presidente da Republica, numa tendéncia que o presidencialismo favorecia” FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao
Paulo: Globo, 2001. p. 645, 647.

26 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 233. Sdo os seus tracos caracte-
risticos: atuagao no reduzido cenario do governo local; isolamento (incursao do privado no publico); e pressuposicio da decadéncia
do poder privado e do fortalecimento do poder publico, cada um com um certo grau de fraqueza FAORO, Raymundo. Os Donos do
Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 230 e ss.

27  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 231.

28  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 67-68.

29 Tipico do perfodo republicano, decorre basicamente da aboli¢do da escravatura, do aumento do contingente eleitoral e da
adocdo do federalismo. “A influéncia politica dos donos de terras (‘os coronéis’) aumentou gracas a dependéncia dessa grande
parcela do eleitorado causada pela estrutura agraria e fundidria. [...] Com o federalismo e a existéncia, entio, do governo estadual
eletivo (nao mais nomeado pelo Poder Central, como no Império), tornou-se necessatia a implantagao de maquinas eleitorais nos
Estados, baseadas no poder dos coronéis” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004. p. 35.

30 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 65.

31 “O regime federativo também contribuiu, relevantemente, para a producao do fenémeno: ao tornar inteiramente eletivo o
governo dos Estados, permitiu a montagem, nas antigas provincias, de sélidas maquinas eleitorais; essas maquinas eleitorais estaveis,
que determinaram a institui¢ao da ‘politica dos governadores’, repousavam justamente no compromisso ‘coronelista” LEAL, Vic-
tor Nunes. Coronelisno, enxada e voto. 7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 233.

32 Os analfabetos nio votavam e cerca de 50% do eleitorado concentrava-se nos Estados de Sao Paulo, Minas Gerais ¢ Rio
Grande do Sul. Isso é o que explica o conchavo politico entre os dois primeiros, comumente apelidado de “a politica do café-com-
leite”.

33 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 651-653. Consoante explica Carmen Lucia, “[...] o
coronel garantia os votos que elegeriam o governador, que, por sua vez, apoiaria determinado candidato a presidente da Republica,
que, cleito, guarneceria a forga do governador que lhe assegurara o pleito, o qual, numa cadeia (sem trocadilho) cadenciada decres-
cente, fundamenta todos os poderes do coronel” ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repriblica ¢ Federacao no Brasik: tragos constitucio-
nais da organizagio politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 152-153.

34 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 111.
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A Unido, dessa maneira, auxiliava Estados, encaminhando-lhes recursos financeiros. Ocorre que, en-
quanto vigente a “politica dos governadores”, esse apoio era oferecido unicamente como troca de favores,
condicionado politicamente, ficando ao arbitrio da Unido decidir a periodicidade e o guantum enviar aos
aliados do governo da situacao™.

“Coronelismo” e “Politica de Governadores” eram a base do regime politico implantado com a Pro-
clamac¢do da Republica™. Isso propiciou a alteracio do cenatio federal. “A brisa autonomista do comego
da Republica em breve tempo deixou de soprar, e ventos contrarios passaram a impulsionar a politica do

1)737

municipalismo no Brasil””, até entdo sactificado em favor dos Estados e da Unidao™.

4. O SEGUNDO MARCO DE TRANSICAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO (1926-1934)

Em 1926, adveio Reforma Constitucional da qual resultou a ampliacio dos poderes da Unido, mormente
porque, ao substituir o teor do artigo 6° da Constitui¢ao de 1891, incrementou o rol de hipéteses de cabi-
mento da intervencido do governo federal em negécios particulares dos Estados.

Seguindo o movimento de amplificagio das competéncias da Unido, a Revolug¢io de 3.10.1930% foi mat-
cante na histéria brasileira, ao passo que deu forte impulso a federalizacio de 6rgaos e politicas estaduais e
ao fortalecimento dos sistemas administrativos e da burocracia federais.

Com o movimento revolucionario, surgiu a figura do “interventor federal” para os Hstados, que exercia

fungdes legislativas e executivas, subordinado somente ao chefe do governo provisorio, o que foi o bastante
s : : ‘ : : : : 40 | <

para suprimir a autonomia dos Estados. Esvaziaram-se, também, as oligarquias regionais, fundando* o “fede-

ralismo patrio”, uma espécie de federalismo cooperativo de forte propensio centralizadora*, segundo o qual

[...] os Estados passaram a cortejar o poder central para dele receber auxilio para os investimentos,
subsidios, incentivos, fazendo com que os mesmos, em razdo disso, perdessem por completo a
autonomia constitucional e federativa. Dessa fase resultou uma espécie de guerra econdmica entre as
regides e os Estados-membros, posto que somente a autoridade executiva da Federagio detinha o alto
poder decisétio, o que acabou por fazer ruir de vez com o sistema federativo.*

Se, até entio, reinava a teoria da soberania estadual, de Campos Sales®,; apds, “o socialismo de Estado,

que inspirava os mentores daquela Carta, produziu uma forte centralizacdo, com o engrandecimento dos

poderes destinados ao governo federal”*.

35  FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3. ed. rev. Sao Paulo: Globo, 2001. p. 651-653.

36 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colegao Estado e Constituigdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advog-
ado, 2004, p. 37. A esse federalismo, Carmen Lucia denomina “federalismo tupiniquim”, “pejado de fenémenos politicos caboclos,
intercalado, ou, mesmo, impedido de se aperfeigoar pelo advento do coronelismo, da politica dos Governadores e pelas ditaduras mili-
tares que assolaram os primeiros anos da Republica Federativa, tao pouco publica e quase nada federativa” ROCHA, Carmen Licia
Antunes. Repriblica e Federagao no Brasil: tragos constitucionais da organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 227.
37  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 68.

38  LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 109.

39 Movimento armado, encabecado pelos Estados de Minas Gerais, Paraiba e Rio Grande do Sul, que desembocou no golpe de Estado que
dep6s o Presidente da Republica da época, Washington Luis, e impediu a posse do presidente eleito Julio Prestes, pondo fim a Republica Velha.
40 Vale anotar que a Constituicio de 1891 foi afastada por obra do Decreto n. 19.398, de 11.11.1930, que instituiu o Governo
Provisério criado pela Revolugido de 1930, e ndo pela Constitui¢io posterior a ela, a de 1934.

41 O Governo Provisério liderado por Vargas previu a centralizagio da arrecadagio tributaria por parte da Unido e a proibiciao
dos Estados contrairem empréstimos externos sem sua autorizacao BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 39.

42 FERRERI, Janice Helena. “A Federagdo”. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 29.

43 FERRERI, Janice Helena. “A Federagao”. In: BASTOS, Celso (Org,). Por uma Nova Federagio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
p- 28.

44 FERRERLI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Org,). Por unza Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
p- 30.
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5. O TERCEIRO MARCO DE TRANSICAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO (1934-1937)

A Constituicao brasileira de 1934, inspirada nas Constituicdes de Weimar, de 1919, e na austrfaca de

1920, inaugurou o federalismo cooperativo no Brasil*

. Nesses sentido, em matéria tributaria, as competén-
cias foram compartilhadas entre os entes federados nao apenas de forma enumerada e remanescente (como

no federalismo classico), mas também de maneira concorrente, vedada a bitributacao®.

Com respeito a partilha de rendas, por for¢a do que previsto no artigo 8°, § 2°, competia privativamente
aos Estados decretar impostos sobre industrias e profissdes, cuja arrecadacdo caberia aos Estados e Munici-
pios, em partes iguais para cada*’. Além do mais, Unido e Estados, concorrentemente, poderiam criar outros
impostos, Em casos em que a arrecadagdo, em regra®, seria operada pelos Estados, com a subsequente
partilha do seu produto com a Uniio e os Municipios®.

O “novo federalismo” edificado no Brasil®

por meio da Constituicao de 1934, desencadeou conflitos,
entre 1934 ¢ 1937, muitos dos quais tangiam a autonomia estadual®’. Decorréncia disso, sobreveio o Decre-
to n. 457, de 26.11.1935%, estabelecendo o estado de sitio™, seguido do Decteto n. 702, de 23.3.1936, que

impunha o estado de guerra no Brasil.

45 Cf. artigos 90, 10, 140 ¢ 177: “Art 1° - A Nacao brasileira, constituida pela uniao perpétua e indissolivel dos Estados, do Distrito Fed-
eral e dos Territorios em Estados Unidos do Brasil, mantém como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica federativa
proclamada em 15 de novembro de 1889. Art 9° - E facultado 4 Unido e aos Estados celebrar acordos para a melhor coordenacio e desen-
volvimento dos respectivos servigos, e, especialmente, para a uniformizacio de leis, regras ou praticas, arrecadacio de impostos, prevencio
e repressdo da criminalidade e permuta de informagdes. Art 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: I - velar na guarda da
Constitui¢ao e das leis; II - cuidar da sadde e assisténcia publicas; 11T - proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico ou
artistico, podendo impedir a evasao de obras de arte; IV - promover a colonizacao; V - fiscalizar a aplicacio das leis sociais; VI - difundir a
instrugdo publica em todos os seus graus; VII - criar outros impostos, além dos que lhes sio atribuidos privativamente. Paragrafo unico - A
arrecadacao dos impostos a que se refere o nimero VII sera feita pelos Estados, que entregario, dentro do primeiro trimestre do exercicio
seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas
devidas a Unido ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadagio passarao a ser feitos pelo Governo federal, que atribuird, nesse caso, trinta
por cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios. Art 140 - A Unido organizara o servigo nacional de combate as grandes endemias do
Pafs, cabendo-lhe o custeio, a diregio técnica e administrativa nas zonas onde a execucio do mesmo exceder as possibilidades dos governos
locais. Art 177 - A defesa contra os efeitos das secas nos Estados do Norte obedecerd a um plano sistematico e serd permanente, ficando a
cargo da Unido, que dependera, com as obras e os servigos de assisténcia, quantia nunca inferior a quatro por cento da sua receita tributaria
sem aplicagdo especial. § 1° - Dessa percentagem, trés quartas partes serao gastas em obras normais do plano estabelecido, e o restante sera
depositado em caixa especial, a fim de serem socotridos, nos termos do art. 7°, n° II, as populagGes atingidas pela calamidade. § 2° - O Poder
Executivo mandard ao Poder Legislativo, no primeiro semestre de cada ano, a relagdo pormenorizada dos trabalhos terminados, e em anda-
mento, das quantias despendidas com material e pessoal no exercicio antetior, e das necessarias para a continua¢ao das obras. § 3° - Os Esta-
dos e Municipios compreendidos na drea assolada pelas secas empregario quatro por cento da sua receita tributaria, sem aplicacio especial,
na assisténcia econémica a populagio respectiva. § 4° - Decorridos dez anos, serd por lei ordinaria revista a percentagem acima estipulada.”
46 “Art 11 - E vedada a bitributacio, prevalecendo o imposto decretado pela Unido quando a competéncia for concorrente. Sem
prejuizo do recurso judicial que couber, incumbe ao Senado Federal, ex gfficio ou mediante provocagao de qualquer contribuinte,
declarar a existéncia da bitributacio e determinar a qual dos dois tributos cabe a prevaléncia.”

47 “Art 8° - Também compete privativamente aos Estados: I - decretar impostos sobre: [...] g) industrias e profissdes; [...] § 2° -
O imposto de industrias e profissoes sera lancado pelo Estado e arrecadado por este e pelo Municipio em partes iguais.”

48  Como excegio, a arrecadacao para posterior rateio so seria empreendida pela Unido como pena ao Estado que deixasse de repas-
sar as cotas devidas a Unido ou aos Municipios, hipétese em que seu percentual de participagao seria diminuido de 50% para 30%.
49 “Art 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: [...] VII - criar outros impostos, além dos que lhes sdo atribuidos
privativamente. Paragrafo unico - A arrecadacio dos impostos a que se refere o numero VII serd feita pelos Estados, que entregarao,
dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos Municipios de onde tenham
provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas devidas a Unido ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadagio passario a
ser feitos pelo Governo federal que atribuira, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios.”

50 Que paralelamente era também instalado nos Estados Unidos da América.

51 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 41.

52 O Decreto Legislativo n. 5, de 25.11.1935, que autorizou a decretacio pelo Presidente da Republica foi editado dois dias apds a
rebelido armada organizada contra o presidente Getulio pelo Partido Comunista Brasileiro — PCB, conhecida por “Intentona Comunista”.
53  Oinstituto do estado de sitio foi banalizado durante a Primeira Republica, uma vez que era constantemente utilizado pelos presentes
da Republica. Durante o governo de Arthur Bernardes a medida foi utilizada por 1.287 dias. A reforma constitucional de 1926 foi aprovada
em pleno estado de sitio. A Constituicao de 1934, diferente das demais, ndo previu o “estado de sitio preventivo” e em seu art. 40 estabel-
ecia ser da competéncia do Legislativo decretar o estado de sitio: “Art 40 - E da competéncia exclusiva do Poder Legislativo: [...] ) aprovar
ou suspender o estado de sitio, e a intervengao nos Estados, decretados no intervalo das suas sesses; [...]”.
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6. O MARCO DE RUPTURA: O “QUASE UNITARISMO” GETULISTA

O golpe getulista e a edificacio do “Estado Novo” em 1937 deu azo a que se erguesse a prumo uma nova ot-
dem constitucional, que deixou de se refetir ao Brasil como “Estados Unidos do Brasil”’, como fizeram as Consti-
tuicoes de 1891 e 1934, conquanto anunciasse nominalmente a condi¢io de Estado Federal do Brasil*. Com base
nela (na nova ordem constitucional), decretou-se a intervencio federal em todos os Estados®, dissolveram-se a
Céamara dos Deputados, o Senado Federal, as Assembleias Legislativas ¢ as Camaras Municipais, sem jamais ter
convocado as elei¢des para o Parlamento Nacional ou sequer para as Assembleias Legislativas™, e transferiu-se ao
governo federal a prerrogativa de confirmar e nomear os governadores de Estados em todo o Pais”.

Isso se deu porque as administragSes estaduais e municipais eram regidas pelo Decreto-lei n. 1.202, de 8.4.1939.
Esse texto legal transformou os Estados-membros em “coletividades territoriais descentralizadas”, as quais de-
viam se submeter a supervisdo, controle e fiscalizacio do presidente da Republica. E o que se designa de “regime

9958

de tutela administrativa, politica e financeira dos estados-membros ao Chefe de Estado™™®, pois “[...] ndo sobrou

nenhuma esfera legislativa para que os Estados atuassem sem a permissido do Poder Central”.

Dessa maneira, instalou-se o unitarismo para fortalecer o poder presidencial, afinal a organizacio fe-
derativa do Estado ¢ incompativel com a ditadura: “onde ha ditadura, hd Estado unitario, com governo
centralizado”®. Dessa forma, o governo de Getulio Vargas nio softia limitagdes.

No que tange a partilha de rendas, a Constituicao de 1937 repetiu, em parte, o dispositivo da Constitui-
¢do anterior, mantendo a competéncia dos Estados, agora exclusiva, de decretarem impostos sobre indus-
trias e profissdes, para postetior arrecadac¢io partilhada com os Municipios®.

7. O MARCO DE RESTABELECIMENTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO: O FEDERALISMO FIRMADO COM
BASE NO ORCAMENTO FEDERAL

O restabelecimento de um federalismo baseado em planos de a¢des, que adequasse a forma de Esta-
do federalista a realidade, foi operado apenas com Constituicio de 1946. Esta foi edificada logo apos a 2*

Guerra Mundial, quando ja se tinha encerrado o Estado Novo protagonizado por Vargas, revela um cariter

62

social-democrata® e uma preocupacio desenvolvimentista®.

54 “Art 3° - O Brasil ¢ um Estado federal, constituido pela unido indissolivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.
E mantida a sua atual divisio politica e territorial.”” Por isso, Raul Machado Horta considerar que, nesta fase, o federalismo brasileiro
foi um “federalismo puramente nominal” HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 322.
55 Paragrafo unico do art. 178. O paragrafo unico do art. 8° previa que “O Estado que, por trés anos consecutivos, nao arrecadar receita
suficiente a manutengdo dos seus servicos, serd transformado em tertitério até o restabelecimento de sua capacidade financeira”. Note-se
que, “Além do controle da economia através da intervengio estatal, havia também o controle militar, efetivado pelo crescimento e reestru-
turacio das Forcas Armadas” BERCOVICI, Gilberto. Dilenzas do Fistado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 41.
56 A que osarts. 175 e 178 se referem.

57 Art. 176 da Constituicao de 1937. Resultado: apenas o nome do governador de Minas Gerais, Benedito Valadares, foi confir-
mado por Vargas. Outros ex-governadores passaram a deter o titulo de interventores dos Estados-membros.

58  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 9-10. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em: 1 nov. 2013.

59  BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 42. Nisso reside, seg-
undo José Reinaldo de Lima Lopes, o cariter “centralizador e antifederal” da Constituicao de 1937 LOPES, José Reinaldo de Lima.
O Direito na Histdria: ligoes introdutérias. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 362.

60  DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986. p- 66.

61  “Art 23 - £ da competéncia exclusiva dos Estados: I - a decretacio de impostos sobre: [...] f) industrias e profisses; [...] § 2° -
O imposto de industrias e profissoes sera lancado pelo Estado e arrecadado por este e, pelo Municipio em partes iguais.”

62 FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Ot1g.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 30.

63 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59.
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Ressalte-se que a redivisao de poder entre Estado-Central e Estados-Membros “aconteceu pela via do
federalismo fiscal financeiro, isto é, maior reparticio das receitas e despesas federais. A relacdo financeira
do Estado Federal foi estabelecida através do orcamento federal”*. Ela diz respeito também ao artigo 5°
da Constitui¢do de 1891 — atinente a prestagdo de socorro pela Unido aos Estados em caso de calamidade
publica —, que foi repetido na Carta de 1946%.

Relativamente a partilha de rendas, resgataram-se as disposicdes da Constituicao de 1934, prevendo a
competéncia concorrente da Unido e dos Estados para a criagdo de novos impostos, os quais seriam arre-

cadados pelos Estados e parcialmente destinados a Unido e aos Municipios, em percentuais agora atualiza-
dos®

A Constituicdo de 1946 também inovou o ordenamento juridico patrio ao firmar que os Municipios re-
ceberiam, ainda, percentuais de impostos federais e estaduais e, de igual forma, aos Estados seria repassado

parte do que a Unido auferisse com a arrecadacio dos impostos federais’.

As regides economicamente menos desenvolvidas (Norte e Nordeste) passam a ser apoiadas financei-
ramente de forma sistematica e estrutural e ndo mais s6 emergencialmente. “Encontram-se af as primeiras
preocupacOes e os primeiros mecanismos objetivando um certo reequilibrio estrutural e compensatorio

entre os Estados membros da federacio brasileira”®

. Nio ¢é sem razdo que, nesse momento historico,
criou-se 0 Banco do Nordeste do Brasil — BNB e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
— Sudene®. “Verifica-se o desenvolvimento de cooperacio, a assimettia constitucional para a corre¢io da
assimettia de fato””. Desde entio, todas as Constitui¢oes reservam esforcos patra a supera¢io das desigual-

dades regionais.

64  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 9-10. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

65  Art. 18, § 20.

66 “Art 21 - A Unido e os Estados poderio decretar outros tributos além dos que lhe sdo atribuidos por esta Constitui¢ao, mas o
imposto federal excluird o estadual idéntico. Os Estados fardo a arrecadagio de tais impostos e, a medida que ela se efetuar, entre-
gardo vinte por cento do produto a Unido e quarenta por cento aos Municipios onde se tiver realizado a cobranga.”

67 Vide arts.15, 111, § 2°, ¢ 20. “Art 15 - Compete a Unido decretar impostos sobre: [...] III - producio, comércio, distribuicao
e consumo, e bem assim importagio e exportacio de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou
natureza, estendendo-se esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pafs e a energia elétrica; [...] § 2° - A tributagao de que
trata o n® 111 terd a forma de imposto unico, que incidird sobre cada espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por cento no
minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populagio, consumo
e produgio, nos termos e para os fins estabelecidos em lei federal. [...] § 4° - A Unido entregard aos Municipios, excluidos os das
Capitais, dez por cento do total que arrecadar do imposto de que trata o n® IV, feita a distribuigdo em partes iguais e aplicando-se,
pelo menos, metade da importancia em beneficios de ordem rural.” E “Art 20 - Quando a arrecadagio estadual de impostos, salvo a
do imposto de exportag¢ao, exceder, em Municipio que ndo seja o da Capital, o total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado
dar-lhe-4 anualmente trinta por cento do excesso arrecadado.”

68  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 10. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.br/
biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

69 “Partindo do pressuposto de que nio existe plano de desenvolvimento sem politica de desenvolvimento”, a SUDENE (criada
pela Lei n. 3.692, de 15/12/1959), procutrou, por seu Conselho Deliberativo, vincular o problema do desenvolvimento ao debate
politico regional. No Conselho Deliberativo da SUDENE, 6rgao federal de planejamento regional, participavam os governos es-
taduais, o que “quebrava a pratica centralizada do planejamento nacional, além de ter relevancia na tentativa de reestruturagio do
federalismo brasileiro, envolvendo, efetivamente, os governos federal e estaduais, com a sua participagio conjunta em programas e
projetos comuns”. Dos 22 membros do Conselho Deliberativo da SUDENE, 9 eram indicados pelos Governadores do Nordeste.
“Eista participacio direta dos Governadores legitimava e dava forga as decisoes tomadas pelo Conselho Deliberativo” (p. 45). “O ob-
jetivo, além de lidar com as questdes regionais especificas, era poder influir nas decisdes de politica nacional, para que nenhuma me-
dida fosse tomada sem levar em conta seus efeitos no Nordeste, tornando a SUDENE uma espécie de ‘contrapeso’ a influéncia do
poder econémico do setor industrial do Centro-Sul no ambito do Poder Executivo” (p. 45). “O Conselho Deliberativo concretizava
um federalismo regionalizado, tentando soldar os Estados em um novo pacto federativo, de cariter regional, para refazer o pacto
federativo nacional” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 43-46.
70 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sio Paulo: Pléiade, 1998. p. 258.
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8. Novo MOVIMENTO DE CENTRALIZAGAO: O “FEDERALISMO POR REGIOES”

Essa descentralizacio fiscal-financeira da Unidao, em favor dos subsistemas nacionais, no entanto, foi abalada
em razdo do golpe militar de 1964. Apesar de a Constituicdo de 1946 continuar formalmente vigente nos pri-
meiros anos do governo militat”, o modelo federal foi fissurado e teve que se readaptar a nova realidade posta.

Com efeito, 0 ano de 1964 marcou um momento importante de redefinicao das condi¢bes de financia-
mento do setor publico. Foram criadas as poupangas compulsorias, além disso foi ampliado o poder de gas-
to da Unido e a capacidade de expandir o crédito ao setor privado e as outras esferas de governo. Por meio
da Lei n. 4.320, de 17.3.1964, pela primeira vez no direito brasileiro, definiu-se “fundo™”.

[...] as alteracdes no sistema tributario provocaram a centralizacdo da receita em maos da esfera federal
e reduziram as prerrogativas dos governos subnacionais nas areas tributaria e fiscal. O reconhecimento
de que os estados e municipios perderiam participacdo na distribuicdo dos recursos tributarios levou
o governo a criar os fundos de participacio (FPE e FPM), beneficiando as unidades de menor poder
econdmico, como forma de compensar a profunda desigualdade de poder fiscal entre elas.”

Foi, entdo, que, em 1°.12.1965, adveio a Emenda Constitucional n. 18, que, a pretexto de reformar o
sistema tributdtio da época, fixou o rol exaustivo de impostos componentes do sistema tributirio nacional™.
No bojo deste mesmo instrumento normativo, foi, pela primeira vez, previsto o Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI” e criado o Fundo de Patticipacio dos Estados e do Distrito Federal — FPE, que

cometia a lei complementar a regulamentac¢io de sua aplicacao’.

Em se tratando de distribuicao de receitas tributarias, a Reforma Constitucional de 1965 estatuiu a parti-
cipagao dos Estados e dos Municipios no produto da arrecada¢io de alguns impostos da Unido (artigos 20,
22 e 23)" e a destinagio de percentuais da arrecadacio de alguns impostos federais ao Fundo de Participacio

71 Por obra do artigo 1° do Ato Institucional n. 1, que assim o determinava. E a Constitui¢ao de 1946 continuou “vigente” até
que foi outorgada a nova Constitui¢ao, em 1967. Cf.: “Art. To Sao mantidas a Constituicdo de 1946 e as Constituiges estaduais e
respectivas Emendas, com as modificacoes constantes neste Ato”.

72 “Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagio de determinados
objetivos ou servicos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicagao.”

73 LOPREATO, Francisco Luiz C. “Um novo caminho do federalismo no Brasil?” In: Feonomia e Sociedade. Campinas, n. 9,
dez/1997, p. 95-96.

74 “Art. 5° Os impostos componentes do sistema tributario nacional sdo exclusivamente os que constam desta Emenda, com
as competéncias e limitagdes nela previstas”. Suprimindo, por conseguinte, o artigo 21 da Constituicio de 1946 (a possibilidade de
criacao de novos tributos pela Unido e Estados e consequente distribuicio do seu produto pelos Estados a Unido e aos Municipios).
75 “Art. 11. Compete a Unido o imposto [sic] sobre [sic] produtos industrializados.”

76 “Art. 21. Do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem o artigo 8°, n° I, e o art. 11, 80% (oitenta por cento) constituem
receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razao de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal,
e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacao dos Municipios. § 1° A aplicacao dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei
complementar, que cometerd ao Tribunal de Contas da Unido o calculo e a autorizacao orgamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito. § 2° Do total recebido nos termos do paragrafo an-
terior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente 50% (cinqiienta por cento), pelo menos, a0 seu orgamento de capital.” Como
resultado dos seus cinquenta anos de existéncia na experiéncia brasileira, Alexandre Rocha informa que “os indicadores do Nordeste e
Norte permanecem estacionados um pouco acima de, respectivamente, 40% e 60% da média brasileira. Enquanto isso, houve um claro
processo de convergéncia entre as rendas per capita das regides Centro-Oeste e Sul, de um lado, e Sudeste, de outro” ROCHA, Alexandre
A. “Rateio do FPE: andlise e simulagies”. Brasilia: Centro de Estudos da Consultotia do Senado, 2010. (Textos para Discussio, 71). p. 18).

77 “Art. 20. Serdo distribuidas pela Unido: I - aos Municipios da localizacdo dos imdveis, o produto da arrecadagio do imposto
a que se refere o artigo 8°, n® I [ITR]; II - aos Estados e aos Municipios, o produto da arrecadacio, na fonte, do imposto a que se
refere o art. 8°, n® II [IR], incidente sobre a renda das obrigacoes de sua divida publica e sobre os proventos dos seus servidores
e dos de suas autarquias. Pardgrafo unico. As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere este artigo fardo entrega aos
Estados e Municipios das importancias recebidas correspondentes a estes impostos, 2 medida que forem sendo arrecadadas, in-
dependentemente da ordem das autoridades superiores, em prazo nido maior de trinta dias, a contar da data do recolhimento dos
mesmos tributos, sob pena de demissdo. [...] Art. 22. Sem prejuizo do disposto no art. 21, os Estados e Municipios que celebrem
com a Unido convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenacio dos respectivos programas de investimentos e servigos
publicos, especialmente no campo da politica tributaria, poderdo participar de até 10% (dez por cento) da arrecadagao efetuada, nos
respectivos territorios, proveniente do imposto sobre o rendimento das pessoas fisicas, e no art. 11, excluido o incidente sobre fumo
e bebidas alcodlicas. Art. 23. Do produto da arrecadagao do imposto a que se refere o art. 16 [combustiveis, energia e minerais],
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dos Estados e do Distrito Federal — FPE e ao Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM (artigo 21).

Nesse contexto, foi editado o Codigo Tributirio Nacional — CTN, instituido pela Lei n. 5.172/66,
que entrou em vigor em 1967. A par de tantas novidades na ordem tributiria”, regulamentou o Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, separadamente do Fundo de Participacao dos Municipios®.

Naquele momento, entdo, 10% (dez por cento) do produto da arrecadagido da Unido com os impostos
sobre a renda — IR e sobre produtos industrializados — IPI, depois de descontados os incentivos fiscais
vigentes a época, restituicdes e outras dedugdes legais referentes a esses impostos, eram repassados aos Hs-
tados e Distrito Federal a titulo de FPE.

As transferéncias seriam feitas segundo coeficientes variaveis sistematizados nos artigos 88, 89 ¢ 90 do
CTN, fixados proporcionalmente aos fatores de representatividade que elegeu: area de cada estado (com
peso de 5%) e resultado da multiplicacdo dos fatores representativos da populacido e do inverso da renda per
capita (peso de 95%). Nisso, levava em conta os trés critérios classicos de demanda por servicos publicos™.

Com a Constituicao de 1967, confirmou-se a tendéncia a centralizacio no Brasil, fazendo-o voltar nova-
mente para o centro, como em um movimento centripeto®. Dentre as reformas institucionais que promo-
veu, registram-se “profundas reformas nos campos fiscal e financeiro, alterando voluntaria e diretamente
a relagio fiscal-financeira entre estados, municipios e governo federal”®. O FPE, contudo, foi mantido em
termos bem semelhantes aqueles utilizados na égide da Constituicao de 1946*.

serdo distribuidas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios 60% (sessenta por cento) do que incidir sobre operagoes rela-
tivas a combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90% (noventa por cento) do que incidir sobre operagGes relativas a minerais
do Pais. Paragrafo tnico. A distribuigdo prevista neste artigo sera regulada em resolugao do Senado Federal, nos termos do disposto
em lei complementar, proporcionalmente a superficie e a produgao e ao consumo, nos respectivos territorios, dos produtos a que
se refere o imposto.”

78  “Art. 21. Do produto da arrecada¢do dos impostos a que se referem o artigo 8°, n® I [IR], e o art. 11 [IPI], 80% (oitenta por
cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razao de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagao dos Estados
e do Distrito Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagao dos Municipios. § 1° A aplicacao dos Fundos previstos neste
artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o célculo e a autorizagio or¢amentaria ou
de qualquer outra formalidade, efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito. § 2° Do total
recebido nos termos do paragrafo anterior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente 50% (cinglienta por cento), pelo
menos, a0 seu or¢amento de capital. § 3° Para os efeitos de calculo da percentagem destinada aos Fundos de Participagio exclui-se,
do produto da arrecadagio do imposto a que se refere o art. 8%, n° I, a parcela distribuida nos termos do art. 20, n® I1.”

79 Do tipo: permissio para que os Estados e o Distrito Federal instituissem o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias no plano
estadual, o imposto sobre Produtos Industrializados no nivel federal, o imposto sobre Transportes Rodoviarios e o Imposto Sobre
Operagoes Financeiras.

80 In verbis: “Art. 86. Do produto da arrecadagio dos impostos a que se referem os artigos 43 e 46, 80% (oitenta por cento) con-
stituem a receita da Unido e o restante serd distribuido a razio de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagio dos Estados e do
Distrito Federal e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participac¢iao dos Municipios. [...] Art. 88. O Fundo de Participagao dos Estados
e do Distrito Federal, a que se refere o artigo 806, sera distribuido da seguinte forma: I — 5% (cinco por cento) proporcionalmente
a superficie de cada entidade participante; IT — 95% (noventa e cinco por cento), proporcionalmente ao coeficiente individual de
participagao, resultante do produto do fator representativo da populagio pelo fator representativo do inverso da renda per capita, de
cada entidade participante, como definidos nos artigos seguintes. Paragrafo unico. Para os efeitos do disposto neste artigo, consid-
eram-se: I — a superficie territorial apurada e a populagao estimada, quanto a cada entidade participante, pelo Instituto Brasileiro de
Geografia ¢ Estatistica; II — a renda per capita, relativa a cada entidade participante, no ultimo ano para o qual existam estimativas
efetuadas pela Fundagiao ‘Getdlio Vargas™”

81 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise ¢ simulagies”. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010.
(Textos para Discussao, 71). p. 23.

82  FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (Ot1g.). Por uma Nova Federagio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1995. p. 31.

83  AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 8-12. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

84 “Art 26 - Do produto da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 22, n.° s IV e V, oitenta por cento constituem receita
da Unido e o restante distribuir-se-4, a razio de dez por cento. ao Fundo de Participagio dos Estados e do Distrito Federal, e dez por
cento, ao Fundo de Participaciao dos Municipios. § 1° - A aplicacio dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei, que com-
etera ao Tribunal de Contas da Unido o calculo das cotas estaduais ¢ municipais, independentemente de autoriza¢io or¢amentaria
ou de qualquer outra formalidade, efetuando-se a entrega mensalmente, por intermédio dos estabelecimentos oficiais de crédito. §
2° - Do total recebido nos termos do paragrafo anterior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente cinqiienta por cento,
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Todavia, ap6s a crise politica de 1968, as transferéncias operadas pela Unido por meio dos fundos de
participacio foram reduzidas pela metade e o controle sobre a aplicagio dos recutrsos tornou-se tigido®.
O Ato Complementar n. 40, de 30.12.1968, exigindo a existéncia de critérios concretos para sua aplicacio,
normatizava a entrega dos recursos aos entes desde que atendidas quatro condi¢des™: a) a aprovacio de
programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e
prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo Federal; 4) a vinculagdo de recursos proprios, pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios, para a execu¢ao dos mencionados programas; ¢) a transferéncia efetiva para os
Hstados, Distrito Federal e Municipios de encargos executivos da Unido; e 4) o recolhimento dos impostos
federais arrecadados e liquidacao das dividas dessas entidades, ou de seus 6rgaos da Administracao Indireta,
para com a Unido, inclusive em decorréncia de prestacio de garantia (CF/67, art. 26, com a redacio dada
pelo AC 40/68), o que foi mantido na reda¢io original da Emenda Constitucional no 1/69%".

Alids, 2 Emenda Constitucional n. 1, de 17.10.1969, robusteceu a tendéncia centralizadora da Constituicio
de 1967. Na mesma esteira da Reforma Constitucional de 1926, que dilatava as competéncias e atribui¢des
legislativas do governo central, em 1969 também se operou a superioridade financeira da Unido, que incum-

biu a um 6rgio seu a solugio dos conflitos entre os entes federativos, desmerecendo a autonomia estadual®.

No que concerne a competéncia tributaria, manteve-se a orientacio da Emenda Constitucional n.
18/1965, passando a prever que a Unido teria a competéncia residual para a decretagdo de outros impostos.
Verificou-se, ainda, maior participa¢do percentual dos Municipios nos impostos da Unido e dos Estados e
desses em impostos federais, como também a manutencio dos Fundos de Participaciao dos Estados e Dis-
trito Federal e dos Municipios.

Durante o governo militar no Brasil, foi ampliada a politica de desenvolvimento regional, marcada pela
manuten¢io da Sudene e do BNB além da criagdao da Superintendéncia de Desenvolvimento para a Amazo-

pelo menos, ao seu or¢camento de capital.”

85  LOPREATO, Francisco Luiz C. “Um novo caminho do federalismo no Brasil?” In: Feonomia e Sociedade. Campinas, n. 9,
dez/1997, p. 96.

86 O artigo 26 da Constitui¢ao de 1967 passou a viger com a seguinte redagao: “Art. 26 - Do produto da arrecadagio dos impostos
a que se refere o art. 22, n% IV e V, a Unido distribuira doze por cento na forma seguinte: I - cinco por cento ao Fundo de Participacao
dos Estados e do Distrito Federal; IT - cinco por cenho ao Fundo de Participacao dos Municipios; 111 - dois por cento ao Fundo Espe-
cial a que se refere o § 3° deste artigo. § 1° - A aplicagdo dos Fundos previstos nos incisos I e II deste artigo sera regulada por lei federal,
que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o calculo das cotas estaduais e municipais, condicionando-se a entrega das cotas: a) a
aprovacao de programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades
estabelecidas, pelo Poder Executivo federal; b) a vinculacio de recursos proprios, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, para
execugdo dos programas referidos na alinea 4; c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito Federal e Municipios, de encargos
executivos da Unido; d) ao recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, e a liquidacao
das dividas dessas entidades, ou de seus 6rgaos da Administracdo Indireta, para com a Unido, inclusiva em decorréncia de prestagio de
garantia. § 2° - Para efeito do cilculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacio, exclui-se a parcela do imposto de renda
e proventos de qualquer natureza que, nos termos dos arts. 24, § 1° e 25, § 1°, letra 4, pertencente, aos Estados e Municipios. § 3° - O
Fundo Especial terd sua destinacéo regulada em lei tendo em vista a aplicacio do sistema tributario estabelecido nesta Constituigao.”
87  “Art. 25. Do produto da arrecadagio dos impostos mencionados nos itens IV e V do artigo 21, a Uniao distribuird doze por
cento na forma seguinte: I - cinco por cento ao Fundo de Participagao dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; 11 - cinco
por cento ao Fundo de Participagao dos Municipios; e III - dois por cento a Fundo Especial que terd sua aplicagao regulada em lei.
§ 1° A aplicagdo dos fundos previstos nos itens I e II serd regulada por lei federal, que incumbira o Tribunal de Contas da Unido
de fazer o cdlculo das quotas estaduais e municipais, ficando a sua entrega a depender: ) da aprovagao de programas de aplicaciao
elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo
Federal; b) da vinculacao de recursos proprios, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, para execugdo dos programas
citados na alinea « ; ¢) da transferéncia efetiva, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de encargos executivos da Unido;
e d) do recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, e da liquidacio
das dividas dessas entidades ou de seus 6rgios de administragao indireta, para com a Unido, inclusive as oriundas de prestagao de
garantia. § 2° Para efeito de calculo da porcentagem destinada aos Fundos de Participagio, excluir-se-4 a parcela do imposto de renda
e proventos de qualquer natureza que, nos termos dos artigos 23, § 1°, e 24, § 2°, pertence aos Estados e Municipios.”

88  “Nunca estivemos tao perto de institucionalizar o Leviata de Hobbes, como naqueles anos de incerteza e perplexidade” em
que esteve vigente o Ato Institucional n. 5. BONAVIDES, Paulo. Constituinte ¢ Constituigio: a democracia, o federalismo, a crise con-
temporanea. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 319.
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nia — Sudam e da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — Suframa, passando o Federalismo brasi-
leiro de uma “federacio de estados” para uma “federacio de regides”. A multiplicacio desses mecanismos
de desenvolvimento regional e equalizagao estrutural, bem como a consolida¢ao dos Fundos de Participacao
dos Estados e Municipios, fazem o sistema federal brasileiro em muito avancar.

Assim, o federalismo, que se desenvolveu a partir da Revolugiao de 1964 até a Constituicdo de 1988, foi
classificado como um “federalismo organico” — em que os poderes sao superpostos e as unidades federadas
“se formam a simples imagem e semelhan¢a de um todo-poderoso poder central”, no que estaria excluida a

caracteristica mais importante do federalismo “que é a maior liberdade das instancias politicas descentrais,

959() 5991

autonomas e aproximadas da sociedade” — e, eufemisticamente, como um “federalismo de integraciao

No tocante especificamente ao Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal, sucessivas
normas (EC n. 5/1975%, EC n. 17/1980%, EC n. 23/1983% ¢ EC n. 27/1985%) vieram a ser editadas para
alterar o quanto percentualmente lhe seria destinado.

[...] desde o inicio dos anos oitenta houve uma forte elevagdo das transferéncias de impostos federais em favor
dos governos subnacionais. A fragao dos dois principais impostos federais sobre a renda (IR) e sobre o valor
adicionado pela industria (IP]) transferida aos fundos de participacao dos estados (FPE) e dos municipios (FPM)
aumentou de 18 para 44 por cento entre 1980 e 1990. Se incluirmos todas as transferéncias constitucionais,
chega-se a uma parcela transferida de 47 por cento do IR e de 57 do IPI. Em 1980, esse total era de 20 por
cento.%

9. O FEDERALISMO BRASILEIRO DA CF/88: 0 FEDERALISMO FISCAL-FINANCEIRO

A Constitui¢ao de 1988 fez restabelecer o equilibrio federativo incompativel com o regime militar que

199

sucedeu”, refundando™ o federalismo cooperativo no Brasil”. A Republica brasileira passou a albergar

89  AMARAL FILHO, Jair do. Federalisno ¢ Rescentralizagio Fiscal-Financeira no Brasil, p. 8-12. Disponivel em: <http://www.ric.ufc.
br/biblioteca/jair_a.pdf>. Acesso em 1 nov. 2013.

90  ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalisno Democritico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 65-66.

91  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 59. A expressiao
“federalismo de integraciao” foi esbocada pelo entio Ministro da Justica do governo Médici, Alfredo Buzaid, “que considerava o
desenvolvimento e a seguranca nacional como fundamentos do novo federalismo”. Para Buzaid, “o ‘“federalismo de integragao’ iria
além do federalismo cooperativo, atribuindo a Unido os poderes necessarios para dirigir a politica nacional, evitar conflitos com
as unidades federadas e promover o desenvolvimento econémico com o maximo de ‘seguranca coletiva” BERCOVICI, Gilberto.
Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 50-51.

92 Apresentou percentuais diminuidos sobre os quais seriam repartidas as receitas tributarias da Unido, auferidas a partir da ar-
recadagdo do IR e do IPI. Em 1976, 6% (seis por cento) do produto seria repassado para o FPE, em 1977, 7% (sete por cento), em
1978, 8% (oito por cento), para, entdo, ser concretizado o percentual disposto no inciso I do artigo 25 da Constitui¢ao vigente, de
9% (nove por cento).

93 Novamente alterou a redacio do artigo 25 da entdo vigente Carta Federal, agora ampliando para 11% a cota de participacio
dos Estados e Distrito Federal no produto arrecadado pela Unido com os impostos descritos nos incisos IV e V do artigo 21. Além
disso, designou que lei federal regulasse a aplicagdo dos Fundos, sem, por isso, dispensar a fixagao de critérios (nova redagio do §
2° do Art. 25 da Constitui¢do vigente).

94 Determinou verter 14% ao FPE.

95  Mantido o percentual de 14% previsto na Emenda de 1983.

96 SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira: algumas reflexcoes”. p. 5. Disponivel em:
<http:/ /info.worldbank.org/ctools/docs /library /229987 /Serra%20e¢%20Afonso.pdf>. Acesso em 2 ago. 2013.

97  DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986. p- 66.

98  “A Federagdo ndo apenas se restaurou com a Lei Fundamental de 1988. Antes, ela se recriou nessa Constitui¢ao” ROCHA,
Carmen Licia Antunes. Repiiblica e Federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizacio politica brasileira. Belo Horizonte: Del
Rey. 1996, p. 237.

99 “O Federalismo Cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado intervencionista e voltado para a implementacio
de politicas publicas, como o estruturado pela Constituicio de 1988, as esferas subnacionais nao tém mais como analisar e decidir,
originariamente, sobre inumeros setores da atuagdo estatal, que necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto
ocorre principalmente com os setores econémico e social, que exigem uma unidade de planejamento e dire¢ao. Antes, portanto,
de o Estado Social estar em contradi¢do com o Estado federal, o Estado Social influi de maneira decisiva no desenvolvimento do

FE, Raquel Mousinho de Moura. A repartic
2 federalismo fiscal-financeiro no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n° 1, 2015 p. 93-114
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uma Federagao que ¢ formada pela alianca indissoltvel da Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito

Federal", todos autonomos'!, nos termos desta Constitui¢io”, o que pressupde serem todos os entes fe-

derativos dotados de autogoverno'” 10

, autoadministracao'” e autolegislacao'.
No artigo 1° da Constituicio de 1988'", o principio federativo é apresentado como um principio fun-

106 estruturante do Estado!”’

23108

damental da Lei Maior ou, nos dizeres de J. J. Gomes Canotilho, um “principio

politico constitucionalmente conformador”'®®. Esse modelo federal, enunciado ja no artigo 1° da Constitui-
¢do, conta com importante mecanismo de protecao, estatuido no artigo 60, § 4°, inciso I, que veda toda e

qualquer emenda sequer tendente a abolir a forma federativa de Estado'”.

Na dogmatica federal fundada pela atual Constituicio, a Unido''? é a pessoa jutidica de direito publico
interno que, dotada de capacidade politica, ora representa a si propria, ora toda a federagdo — por exemplo
para firmar relacoes juridicas com pessoas de direito internacional, mesmo que intermediando interesses
de outros entes federados. Ela (a Unido) € titular de direitos reais e pode ser de direitos pessoais. A lista dos
seus bens consta no artigo 20 da Constitui¢ao'".

federalismo atual, sendo o federalismo cooperativo considerado como o federalismo adequado ao Estado Social” BERCOVICI,
Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 57.

100 A simples leitura pode dar a entender que é a Republica que é formada pela uniio indissolivel dos Estados, Municipios e
Distrito Federal, mas ndo ¢ isso. Como assinala José Afonso da Silva, “Em lugar de selecionar uma dimensao de sentido, o contexto
normativo registra a linguagem simbélica que vem do contexto histérico (Decreto 1/1889), em que se oculta a riqueza da palavra
‘Federagao’, menoscabada num simples qualificante da Republica” SILVA, José Afonso da. Comentdirio contextual a Constituigio. Sao
Paulo: Malheiros, 2005. p. 34.

101 Para Ives Gandra, seria desnecessaria a expressao “todos autbnomos”, uma vez que o preambulo e o artigo 1° da Constitu-
icdlo ja explicitaram a opgdo politica de constituir Estado Federal. Além disso, segundo ela, a autonomia ¢ da esséncia da Federacio
BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituigio do Brasil. Sio Paulo: Saraiva, 1992. v. 3, Tomo 1, p. 8.
102 “[...] capacidade de tomar decisdes politicas proprias, de definir seu proprio destino” MARTINS, Cristiano Franco. Principio
Federativo e Mudanga Constitucional: limites e possibilidades na Constitui¢ao brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2003, p. 65.
103 “[...] capacidade de realizar, pelos seus proprios meios, suas decisGes politicas e de por em pratica suas proprias leis. Com-
preende ndo apenas a possibilidade de compor um corpo administrativo, mas também a concreta disponibilidade de recursos
financeiros para realizagiao dos fins pretendidos” MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo ¢ Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constitui¢ao brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 66.

104 “[..] capacidade de elaborar suas proprias leis”, que abarca a auto-organizagao: “[...] capacidade de elaborar sua propria Con-
stituicdo, de organizar a si proprio” MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo ¢ Mudanga Constitucional: limites e possibilidades
na Constitui¢do brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 65, 68. Em mesmo sentido: BONAVIDES, Paulo. Ciéneia
Politica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976. p. 207.

105 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos. [...|”

106 A propésito, da primeira parte deste artigo 1°, extraem-se os principios fundamentais relativos a existéncia e formas de
Estado e de seu governo: o principio federativo (em sentido estrito), o principio da indissolubilidade da Federacio e o principio
republicano SILVA, José Afonso da. Comentirio contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 32.

107 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanga Constitucional limites e possibilidades na Constituigao brasileira de
1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 38.

108 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 4. ed. Coimbra: Almedina, 1986. p. 121. Ou seja, cleita, pelo con-
stituinte originario, como a forma do Estado que se estd a constituir, deve-se proceder a institucionalizagio da Federac¢ao, definindo
o “seu feitio peculiar no sistema” ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Repriblica ¢ Federagao no Brasil: tracos constitucionais da organi-
zagdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 171.

109 “Art. 60. A Constituicio podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4° - Nao serd objeto de deliberagao a proposta de
emenda tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado; [...]”. Daqui é que se extrai que o constituinte originario aderiu ao princi-
pio da intangibilidade federal, ao qual Cristiano Franco Martins classifica como “principio de manuten¢ao”, ou seja, de preservaciao
da federacio MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional limites e possibilidades na Constituigao bra-
sileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 103 e ss. e 143). A propésito, ao ver deste autor, se caso o principio federativo
nao fosse explicito em providenciar sua protegiao por meio de clausula pétrea, tarjando-o de limite material do poder de reforma,
mesmo assim, implicitamente o principio da intangibilidade federal funcionaria como um limite material ao poder de reforma con-
stitucional MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na Constituigao brasileira
de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 104.

110 “Uniao” ¢é diferente de “Republica”. Aquela tem personalidade juridica interna e é autdbnoma; esta tem personalidade juridica
internacional e é soberana.

111 “Art. 20. Sdo bens da Unido: [...]. § 1° - B assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a 6rgios da administracio direta da Unido, participacio no resultado da exploracio de petréleo ou gas natural, de recur-
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Os Estados-membros tém sua autonomia garantida pelos artigos 25 a 28, 98 e 125 da Constitui¢ao Fe-
deral'. Os Municipios e Distrito Federal, igualmente foram aquinhoados com autonomia, prevista respec-
tivamente nos artigos 29 a 31 e 32 do texto constitucional de 1988.

Alids, além dessa, ha outras hipdteses de cabimento de intervencao para preservagao do equilibrio fede-
rativo. A intervengao pela Unido nos Estados e, a partir da Constitui¢ao Federal de 1988, também no Dis-
trito Federal, estdo arroladas nos demais incisos do mesmo artigo 34'"; enquanto aquelas de cabimento da
intervencao dos Estados em seus Municipios ou da Unido em Municipios localizados em Territorio Federal
estao dispostas no artigo 35 do texto constitucional sob andlise''".

“A regra da intervencido ¢ excepcionadora do principio federativo que implica a regra da nio
intervencao”'"®. A intervencio é a medida de autoridade tomada com o objetivo de manutengio da ordem,
indissolubilidade da Unido e respeito a principios constitucionais consagrados, nas hipéteses restritas do

sos hidricos para fins de geracio de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental,
mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploragio. [...]”

112 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituigao. § 1° - Sao reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituigdo. § 2° - Cabe aos
Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicao de
medida provisoria para a sua regulamentagio. § 3° - Os Estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropoli-
tanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao,
o planejamento e a execugio de fungdes publicas de interesse comum. Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: [...]. Art. 27.
O numero de Deputados a Assembléia Legislativa corresponderd ao triplo da representaciao do Estado na Camara dos Deputados
e, atingido o nimero de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze. [...] § 3° - Com-
pete as Assembléias Legislativas dispor sobre seu regimento interno, policia e servi¢os administrativos de sua secretaria, e prover os
respectivos cargos. § 4° - A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual. Art. 28. A elei¢io do Governador
e do Vice-Governador de Estado, para mandato de quatro anos, realizar-se-4 no primeiro domingo de outubro, em primeiro turno,
e no ultimo domingo de outubro, em segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus antecessores, e
a posse ocorrera em primeiro de janeiro do ano subseqiiente, observado, quanto ao mais, o disposto no art. 77. [...] § 2° Os subsi-
dios do Governador, do Vice-Governador e dos Secretarios de Estado serao fixados por lei de iniciativa da Assembléia Legislativa,
observado o que dispoem os arts. 37, X1, 39, § 4°, 150, 11, 153, III, e 153, § 2°, I. [...] Art. 98. A Unido, no Distrito Federal e nos
Territorios, e os Estados criardo: I - juizados especiais, providos por juizes togados, ou togados e leigos, competentes para a concili-
acao, o julgamento e a execucio de causas civeis de menor complexidade e infragdes penais de menor potencial ofensivo, mediante
os procedimentos oral e sumarifssimo, permitidos, nas hipéteses previstas em lei, a transacio e o julgamento de recursos por turmas
de juizes de primeiro grau; II - justica de paz, remunerada, composta de cidaddos eleitos pelo voto direto, universal e secreto, com
mandato de quatro anos e competéncia para, na forma da lei, celebrar casamentos, verificar, de oficio ou em face de impugnacio
apresentada, o processo de habilitacdo e exercer atribuicoes conciliatérias, sem carater jurisdicional, além de outras previstas na
legislacao. [...] Art. 125. Os Estados organizarao sua Justica, observados os principios estabelecidos nesta Constitui¢ao. § 1° - A
competéncia dos tribunais sera definida na Constitui¢ao do Estado, sendo a lei de organizacao judiciaria de iniciativa do Tribunal de
Justiga. § 2° - Cabe aos Estados a institui¢ao de representagdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou mu-
nicipais em face da Constituicao Estadual, vedada a atribuigdo da legitimagdo para agir a um tnico 6rgao. § 3° A lei estadual podera
criar, mediante proposta do Tribunal de Justica, a Justica Militar estadual, constituida, em primeiro grau, pelos juizes de direito e
pelos Conselhos de Justica e, em segundo grau, pelo préprio Tribunal de Justica, ou por Tribunal de Justica Militar nos Estados em
que o efetivo militar seja superior a vinte mil integrantes. [...] Art. 126. Para dirimir conflitos fundiarios, o Tribunal de Justiga propora
a criagdo de varas especializadas, com competéncia exclusiva para questdes agrarias. [...]”

113 “Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: I - manter a integridade nacional; II - repe-
lir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacao em outra; I1I - por termo a grave comprometimento da ordem publica; IV
- garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacio; V - reorganizar as finangas da unidade da Federacio
que: a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forca maior; b) deixar de en-
tregar aos Municipios receitas tributdrias fixadas nesta Constitui¢do, dentro dos prazos estabelecidos em lei; VI - prover a execucio
de lei federal, ordem ou decisao judicial; [...].”

114 “Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territério Federal, exceto
quando: I - deixar de ser paga, sem motivo de for¢a maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; II - nio forem prestadas
contas devidas, na forma da lei; III - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutengio e desenvolvi-
mento do ensino e nas a¢oes e servigos publicos de satde; IV - o Tribunal de Justiga der provimento a representagio para assegurar
a observancia de principios indicados na Constitui¢io Estadual, ou para prover a execugio de lei, de ordem ou de decisio judicial.”
115  BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1992. v. 3, Tomo 1,
p. 322.
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texto constitucional''’. Mesmo assim, ¢ “antitese da autonomia”'"’, pois, enquanto vigente, a entidade inter-

ventora, excepcionalmente, consetrva a capacidade de gerir os negdcios do ente que sofre a intermediacio''®.

Dessa sorte, atendidos os pressupostos formais da intervencio, ou seja, 0 modo de sua efetivago, seus

limites e requisitos'’ — o que inclui ouvir a opinido do Conselho da Republica (art. 90, inciso I) e do Con-
selho de Defesa Nacional (art. 89, § 1°, inciso II) —, é compreendida como medida indispensavel'® a defesa

122

do Estado'', a defesa do principio federativo'”, 2 defesa das financas estaduais'® ou a defesa da ordem

constitucional'?*.

O Supremo Tribunal Federal é apresentado como o guardido da Constitui¢ao pelo artigo 102, caput, da
Constituicao Federal. Muitas de suas competéncias relacionam-se a preservacao do principio federativo, ao

passo que deve dirimir conflitos de competéncias, provenientes da reparticdo de atribui¢oes entre a Unido

125

e os Estados-Membros'®, verificar a compatibilidade dos ordenamentos juridicos estaduais com as normas

126

da Constituicao Federal, em especial no pertinente aos limites impostos aqueles'*, e aferir a necessidade de

intervencio federal, quando pertinente'”’.

A Federacio, que ao STF incumbe proteger, passa a ser expressamente concebida como uma unida-
de composta de trés ordens politicas'®, tridimensional'”; o que é mais uma novidade da Constitui¢io de

116 “Quando um estado-membro ndo cumpre os deveres que a Constitui¢ao federal lhe impde |...] torna-se necessario, na medida
em que o dever violado esteja estabelecido como dever juridico, um ato coercitivo com o qual o ordenamento violado reage ao fato
ilicito” KELSEN, Hans. Jurisdi¢ao Constitucional. Sio Paulo: M. Fontes, 2007. p. 50. E sempre um movimento “de cima para baixo”,
do Estado central em seus estados-membros ou dos Estados em seus Municipios ou a Unido em seus territorios federais. “A pos-
sibilidade de um ilicito imputavel ao Estado central ou ao poder federal ndo é absolutamente cogitada, sendo assim a intervencao
federal concebida apenas como ato coercitivo que o Estado central ou o poder federal dirigem contra o estado-membro ou o estado
singular” KELSEN, Hans. Jurisdigao Constitucional. Sao Paulo: M. Fontes, 2007. p. 52.

117 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 483; SILVA, José Afonso
da. Comentdirio contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 324.

118 “Punctum dolens do Estado federal”, nos dizeres de José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positive. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 483; SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros,
2005. p. 324.

119 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 326.

120 Francisco Bilac Pinto Filho aponta que este instituto, para o qual a Constitui¢ao destinou trés artigos, hoje é “atavio sem
serventia”. Isso porque os Estados, “mais do que em qualquer outra época, sofrem intervengdes brancas por causas pecunidrias, por
nao terem ingeréncia na macroeconomia ditada pela Unido Federal. [...] muitas hipéteses que ensejam Intervengao da Unido Federal,
sao relevadas e os objetivos ou sio atingidos desvirtuadamente ou sao esquecidos pelas autoridades” PINTO FILHO, Francisco
Bilac Moreira. A Intervengio Federal ¢ o Federalismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 326.

121 Art. 34, inc. L e I1.

122 Art. 34, inc. [T a IV.

123 Art. 34, inc. V.

124 Art. 34, inc. VI e VIL

125 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicio, cabendo-lhe: I - processar e
julgar, originariamente: [...] e) o litigio entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e a Unido, o Estado, o Distrito Federal
ou o Territério; f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive
as respectivas entidades da administragdo indireta; [...]”

126 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicio, cabendo-lhe: I - processar e
julgar, originariamente: a) a a¢ao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; [...] III - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em tnica
ou ultima instancia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta Constitui¢io; b) declarar a inconstitucionalidade de
tratado ou lei federal; ¢) julgar vélida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constitui¢do. d) julgar valida lei local
contestada em face de lei federal.”

127 “Art. 36. A decretagdo da intervengido dependera: [...] IIT de provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de representagao do
Procurador-Geral da Republica, na hipétese do art. 34, VII, e no caso de recusa a execugio de lei federal.”

128  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008. p. 60.

129 Ives Gandra Martins apresenta como justificativa para o fato de os Municipios nunca antes terem sido considerados entes da
federagao o motivo de eles (os Municipios), diferentemente dos Estados-membros, ndo se despojarem de soberania para atuarem
com autonomia BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentirios a Constituicio do Brasil. Sio Paulo: Saraiva, 1992. v.
3, Tomo 1, p. 5. A Constituiciao de 1967, por exemplo, outorgava aos Municipios autonomia, mas nio os reconhecia como entes
da Federagao: “Art 16 - A autonomia municipal serd assegurada: I - pela eleicio direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores reali-
zada simultaneamente em todo o Pafs, dois anos antes das elei¢oes gerais para Governador, Camara dos Deputados e Assembléia
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1988'. Por essa razdao o modelo de reparticio de competéncias™' entre os entes federativos faz jus a essa
peculiaridade brasileira, delineando a feicio nacional do Federalismo pattio'*?, sendo do tipo exclusivas e

privativas'®, concorrentes da Unido, Estados-membros e Distrito Federal e comuns a todas as entidades

federadas. Residualmente a competéncia legislativa é dos Estados-membros'.

Relativamente a reparticio de competéncias tributatias, a Constituicao de 1988 fundou subsistema préptio'”

136

em capitulo especifico™, em que enumera as competéncias tributarias das entidades federativas para a institui¢ao

1]38 139

de impostos'’, teservando para a Unido o exercicio da competéncia tributaria residual™ e extraordinaria

Em meio a esse capitulo, estdo os artigos 157 a 162, que, relacionados a reparti¢ao das receitas tributa-

rias, cuidam de “como se distribuem entre as pessoas da Federagdo as receitas obtidas com o exercicio da

competéncia tributaria”*.

[...] nessa matéria se tem um dos pontos de sustentacao verdadeira ou de pretensio ilusoria da verdade
do principio federativo, pois ndo existe antonomia politica sem independéncia financeira e essa nao se obtém sem que
haja a previsao e a garantia constitucional de recursos proprios e suficientes para a atuagdo politica antonoma de cada nma
das pessoas federadas.*' (Gtifo nosso)

Legislativa; I - pela administragio prépria, no que concerne ao seu peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretagao e ar-
recadagio dos tributos de sua competéncia e a aplicacio de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade, de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei estadual; b) a organizaciao dos servigos publicos locais. § 1° - Serao nomeados pelo Governador,
com prévia aprovagao: [...]”

130 Com essa caracteristica inovadora, o federalismo patrio ndo se cingiu ao federalismo de coordenagao entre a Unido e os
Estados-membros, mas fez instituir um “federalismo de 2° grau” FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitu-
cional. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 60 entre os Estados-membros e os Municipios.

131 Essas competéncias sio do tipo normativas (arts. 22 ¢ 24), materiais (arts. 21 e 23) e tributérias (arts. 145-162).

132 E o modelo de reparticio de competéncias adotado pela Federacao que define o modelo de Federagiao que um dado Estado
decidiu constituir ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repziblica e Federacao no Brasil tragos constitucionais da organizagio politica bra-
sileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 176. “[...] ela é a coluna de sustentagdo de todo o edificio constitucional do Estado Federal
HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 311. Nesse mesmo sentido: BASTOS, Celso
Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentdirios a Constituigao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1992. v. 3, Tomo 1, p. 105; SILVA, José
Afonso da. Comentario contextual a Constituigio. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 260; e BERCOVICI, Gilberto. “O federalismo no Brasil
e os limites da competéncia legislativa e administrativa: memorias de pesquisa”. Revista Juridica, Brasilia, v. 10, n. 90, edi¢ao especial,
p. 7, abr/maio, 2008. “No nivel politico-institucional, a centraliza¢ao de poder prépria do tegime autorititio ja chegou ao fim, a
partir da tentativa embrionaria, representada pela constituicio de 1988, de reparticio de poderes, descentralizagio de decisoes e,
naturalmente, recupera¢ao da estrutura e dos ideais federativos” RABAT, Marcio Nuno. A Federagio: centralizagao e descentralizacao
do poder politico no Brasil. In: Consultotia Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 11.

133 Os artigos 21 (competéncias exclusivas) e 22 (competéncias privativas) contemplam tanto competéncias nacionais quanto
competéncias federais da Unido.

134 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢oes e leis que adotarem, observados os principios desta Con-
stituicdo. § 1° - Sdo reservadas aos Estados as competéncias que nio lhes sejam vedadas por esta Constitui¢do.”

135  “Sistema tributirio nacional”.

136 Capitulo I do Titulo VI (arts. 145 a 162). A reparti¢ao de receitas tributarias, muito embora esteja inserta no capitulo do
“Sistema Tributario” na Constituicao de 1988, é matéria de direito financeiro, uma vez que atine as relagoes entre os Poderes tribu-
tantes e ndo a relagio entre tributantes e contribuintes ou responsaveis (Nesse sentido: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributdrio. 14. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 366; BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a
Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1991. v. 6, Tomo. 2, p. 1-2; RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Sao Paulo:
Pléiade, 1998. p. 266.

137 As taxas e contribuigGes de melhoria tém natureza vinculada, portanto sdo da competéncia do ente que oferecer servico ou
empreender obra que dé ensejo a sua cobranga MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 24 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004. p. 64-72.

138 “Art. 154. A Unido poderd instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que
sejam nao-cumulativos e nio tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta Constituicao; |...|”

139 “Art. 154. A Unido podera instituir: [...] II - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, com-
preendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagio.” O
imposto extraordinario de guerra — IEG foi criado na égide da Constituicio de 1946, pela EC n. 18/46, logo apds o término da 1T
Guerra Mundial.

140 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repriblica ¢ Federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizag¢io politica brasileira. Belo
Horizonte: Del Rey, 1996. p. 254. Lembrando que a reparti¢io de receita tributdria ndo afeta a competéncia tributaria, uma vez que
esta ¢ indelegavel CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributdrio e Financeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. v. 1, p. 302.
141 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Repiiblica ¢ Federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizagio politica brasileira. Belo
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O sistema de rateio dos recursos da Unido com os Estados-membros, Distrito Federal e Municipios e dos

142

recursos dos Estados-membros com seus Municipios é misto'*, quer dizer, pode-se dar de trés formas'.

A primeira, atinente a participacao direta dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios na receita
tributaria da Unido e dos Estados, respectivamente, auferida com os impostos que José Afonso da Silva
denomina de “impostos de decreta¢ao da Unido e percepcao dos Estados e Distrito Federal” (art. 157, 1) e
“impostos supervenientes” (art. 157, IT ¢/c art. 154, I), além dos “impostos de decretacio da Unido e pet-
cepgao dos Municipios” (art. 158, I) e dos “impostos de receita partilhada segundo a capacidade da entidade
beneficiada” (art. 158, II'* IIT e IV'*)'*. Sio aqueles que, segundo a dic¢do constitucional, pertencens aos
Estados e ao Distrito Federal ou aos Municipios, pois Unido e Estados arrecadam em nome dos entes para

quem transferem'"” — a relacao é a de pertencimento'®.

A segunda diz respeito a participacdo de Estados e Distrito Federal no produto de impostos de receita
partilhada (art. 159, 11 e III). Tendo em vista que o compartilhamento, neste caso, ocorre por derivagao,
Kiyoshi Harada defende que a Unido devolve parte do que arrecadado — tratatr-se-ia de devolucio™.

Por derradeiro, a terceira forma cuida da participacio de todos os entes da federaciao nos fundos cons-
titucionais'’, também chamada “participa¢do indireta”"" (art. 159, I). Do produto da arrecadagio dos dois
principais impostos de competéncia da Unidao'*?, quais sejam os Impostos sobre renda e proventos de qual-
quer natureza — IR e sobre produtos industrializados — IPI, 48% (quatenta e oito por cento) é repartido’™
entre os cinco fundos™, destinado a promocio do equilibrio socioeconémico entre Estados e entre Muni-

cipios' — a Unido arrecada e, posteriormente, entrega'™.

Assim, os Fundos de Participagao dos Estados e do Distrito Federal e o dos Municipios, revigorados,
com a Constituicao de 1988, passaram a conviver com os Fundos Constitucionais de Desenvolvimento —
FCD'"’, desenvolvidos para dar suporte aos programas de financiamento do setor produtivo das Regides

Horizonte: Del Rey, 1996. p. 254.

142 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributdrio e Financeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. v. 1, p. 303.

143 Participacio direta dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios na receita tributaria da Unido e dos Estados, respectiva-
mente, participagio de Estados e Distrito Federal no produto de impostos de receita partilhada e participagao de todos os entes nos
fundos constitucionais HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro ¢ Tributdrio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 71-72.

144 No caso dos Municipios que aceitam fiscalizar e cobrar o imposto sobre a propriedade territorial rural — ITR por eles mes-
mos, pertence aos proprios Municipios a totalidade (e néo s6 50%) do imposto. Cf. art. 153, § 4°, 111, da Constituicio de 1988.

145 Neste caso, as parcelas de cada Municipio sio creditadas conforme os critérios do paragrafo unico do art. 158.

146 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 678-679.

147  BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a@ Constituicio do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1991. v. 6, Tomo 2,
p- 44.

148 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdirio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 71.

149 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdirio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 72.

150 Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal — FPE, Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM e Fundos
Constitucionais de Desenvolvimento — FCD, que abrange o Fundo Constitucional do Centro-Oeste — FCO, o Fundo Constitucional
do Nordeste — FNE e o Fundo Constitucional do Norte — FNO.

151 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributdrio e Financeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. v. 1, p. 303.

152 Impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza — IR e sobre produtos industrializados — IPI.

153 Para Ives Gandra, o verbo do caput do art. 159 usado no futuro do indicativo (“A Unido entregard”) exprime que “as entregas
sejam feitas de imediato” BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicao do Brasil. Sio Paulo: Saraiva,
1991. v. 6, Tomo 2, p. 45.

154 De acordo com os percentuais que descreve.

155 Segundo critérios definidos por meio de lei complementar (art. 161, II). Esse intento (de promover o equilibrio socioec-
ondémico entre Estados e entre Municipios), alids, coaduna com o teor do artigo 3°, que estabelece como objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, dentre outros, construir — o verbo “construir” neste contexto da a entender que, no momento em
que se promulgada o texto constitucional, a sociedade nio era livre, justa ou solidaria SILVA, José Afonso da. Comentario contexitnal a
Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 46) — uma sociedade solidaria (inciso I) e reduzir as desigualdades regionais (inciso I1T).
Cf.: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Repiblica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
[...]; III - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [...]”.

156 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdirio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 72.

157 Regionais, eles se subdividem em Fundo Constitucional do Centro Oeste — FCO, Fundo Constitucional do Nordeste — FNE
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Norte, Nordeste e Centro-Oeste (artigo 159, T)'.

E, com vistas a assegurar o repasse dos recursos desses fundos aos seus destinatarios, o artigo 160, caput,
veda a reten¢do ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos que devem ser repassados aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, salvo a previsiao expressa constante deu se paragrafo anico'”,
que estabelece:

Paragrafo unico. A vedacio prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos:

1 - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

II - a0 cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos 1I e I11.

16

A preocupacio em financiar os entes federados'®, em alcancar o reequilibtio federativo, de modo a evitar

crise de sobrecarga e ingovernabilidade'®!

1988.

, € central no federalismo inaugurado pela Constituicao Federal de

10. ConcLusAO

Da incursao histérico-constitucional, vé-se que, de tempos em tempos, alterna-se a feicdo do sistema

16. 163

federal brasileiro, oscilando entre contracio e descontraciao'”, centralizacio e descentralizacao'®, o que tem

repercusso direta no modelo de partilha de recursos entre os entes federativos e, especificamente, no FPE.

Além disso, embora oscile entre centralizacdo e descentralizacdo, tem pendido muito mais a centraliza-
¢do, levando ao agigantamento da Unido, a quem compete a maior parte da arrecadagio tributaria e a repar-
ticdo das quotas-partes aos Estados-partes da Federacio.

e Fundo Constitucional do Norte — FNO.

158 “Art. 159. A Unifo entregard: I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza
[IR] e sobre produtos industrializados [IPI] quarenta e oito por cento na seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos
por cento ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal [FPE]; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao
Fundo de Participagio dos Municipios [FPM]; ¢) trés por cento, para aplicagao em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢oes financeiras de cardter regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regiao, na forma
que a lei estabelecer; d) um por cento ao Fundo de Participagio dos Municipios [FPM], que serd entregue no primeiro decéndio do
més de dezembro de cada ano”.

159 O parigrafo tnico e incisos I e II ganharam essa redagdo a partir da Emenda Constitucional n. 29/2000.

160 Conquanto seja o objeto do federalismo fiscal a reparticio dos recursos fiscais entre os entes federados “de modo que todos
disponham de uma capacidade de financiamento compativel com as respectivas responsabilidades”, segundo Fernando Rezende,
no Brasil ndo ha modelo de federalismo fiscal. “Em decorréncia, as garantias financeiras instituidas para dar cobertura a direitos
sociais consagrados na Constituicio perdem eficacia, reduzindo em muito o potencial de alcangar os seus objetivos” REZENDE,
Fernando. “Federalismo Fiscal: em busca de um novo modelo”. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela; SANTANA, Wagner. Educacio
¢ federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010. p. 86.

161 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998. p. 269. Mesmo nio delimitando com tanta
riqueza de detalhes as tarefas que incumbiam a cada um desses entes SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalis-
mo Fiscal @ Brasileira: algumas reflexdes”, p. 15. Disponivel em: <http://info.wotldbank.org/etools/docs/library/229987 /Serra%20
e%20Afonso.pdf>. Acesso em: 2 ago. 2013. Para Bercovici, a reparti¢io de rendas (descentralizagio de receitas) pela Constituicao
Federal de 1988 nio foi acompanhada de “nenhum plano ou programa de atuacao definido entre Uniao e entes federados”. Os
encargos teriam sido divididos entre o governo central e os Estados e Municipios a partir do fenémeno da “descentralizagiao por
auséncia” BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 65-67.

162 SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira: algumas reflexcies”. p. 4. Disponivel em:
<http:/ /info.wotldbank.org/ctools/docs/library /229987 /Serra%20e%20Afonso.pdf>. Acesso em: 2 ago. 2013.

163 Ou seja, os “Estados reais estdo sempre em meio a processos histéricos dinamicos” RABAT, Marcio Nuno. A Federagio:
centralizagdo e descentralizagio do poder politico no Brasil. In: Consultotia Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 5. Alids, vé-se
mais: que a descentralizagio “nem sempre coincidiu, no Brasil, com democracia e liberdade” RABAT, Marcio Nuno. A Federagio:
centralizagdo e descentralizagio do poder politico no Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 11.
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Tem-se que o federalismo brasileiro atual, tal qual aquele estabelecido pela Constituicio de 1946, foi
estabelecido com base no orcamento federal. Dessarte, autonomia politica pressupoe autonomia financeira.
A analise do federalismo ndo prescinde a analise economica do federalismo.
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