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RESUMO

A Republica Federativa do Brasil elegeu como direitos
supremos a vida, educacdo, saude, habitacdo, dentre
outros. A consecucdo de tais direitos exige um esfor¢o da
Republica para, harmonizando as competéncias dos entes
politicos da federacdo, delinear a atividade de cada um
deles na implementacdo das politicas publicas. Para além
de amoldar as acGes publicas para a consecucdo desse
fim, exige-se de igual sorte que especialmente o Distrito
Federal, os Municipios e os Estados tenham condices
financeiras suficientes para manté-los. No entanto,
percebe-se que o nosso federalismo privilegia a Unido,
permitindo-lhe a maior possibilidade de arrecadacéo,
enquanto os demais contratantes do pacto federativo
ficam a espera de repasses federais. Desta forma, o
federalismo social cooperativo necessita de ajustes para
aperfeicoar as atribuicGes, bem como operar uma melhor
arrecadacdo a fim de dar efetividade aos direitos e
garantias fundamentais, bem como aos direitos sociais.
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SUMARIO

ABSTRACT

The Federative Republic of Brazil has elected as supreme
rights life, education, health, housing, among others. The
achievement of these rights requires an effort by the
Republic to harmonize the competences of the political
entities of the federation, to delineate the activity of each
of them in the implementation of public policies. In
addition to tailoring public actions to achieve this goal, it
is equally necessary that the Federal District, the
Municipalities and the States have sufficient financial
conditions to maintain them. However, we perceive that
our federalism privileges the Union, allowing it the
greater possibility of tax collection, while the other
contractors of the federative pact wait for federal
transfers. In this way, cooperative social federalism needs
adjustments to improve the attributions, as well as to
operate a better tax collection in order to give effect to the
fundamental rights and guarantees, as well as to social
rights.
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INTRODUCAO

A Federacdo € composta por um
conjunto, congregacdo ou alianca de Estados-
membros, dotados de autonomia politica e
administrativa. Por sua vez, a Unido Federal,
através do Chefe do Executivo, exerce a
soberania em nome do todo federativo.

Trata-se de uma sociedade de Estados,
onde existe uma pluralidade de legislacdo e
administracdo de cada unidade autdbnoma, sendo
estas respeitantes dos principios e regras gerais
estabelecidas na Constituicdo da Federacao.
Cada Estado-membro promulga sua propria
Constituicdo Estadual, elege seus dirigentes e
também os integrantes da sua respectiva Casa
legislativa.

Cumpre apenas esclarecer que no caso
brasileiro, desde 1988 os Municipios foram
alcados a condicdo de integrantes do pacto
federativo. Isto comporta registrar que sob o
ponto de vista juridico material, esta em pé de
igualdade com a Unido e os Estados.

Observa-se, portanto, que o fim
perseguido pelo estabelecimento da forma
federativa € o de descentralizar a administracao.
A descentralizacdo promovida pela federacédo € a
de cunho administrativo e politica. Com isso,
administrativamente  implica  afirmar  da
subtracdo de competéncias de um centro,
transferindo-as aos entes periféricos; e,
politicamente, a capacidade de criar norma legal
sobre matéria de sua responsabilidade, ensejando
uma verdadeira coabitacdo de micro sistemas
juridicos orquestrados por uma Constituicdo
Federal rigida.

O principio federativo cristaliza o
conceito de uma forma de descentralizacdo do
poder estatal no ambito de seu territorio,
buscando uma harmonia na coexisténcia de
varias ordens juridicas parciais com uma ordem
juridica central.

As relacdes entre os Estados-membros e
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0 governo central evidenciam que o federalismo
foi ditado por razdes préaticas, notadamente com
a convivéncia harmoniosa e pacifica de
aglomeracbes socio-politicas presentes em um
mesmo territorio. Essas aglomeragfes tinham em
vista a participacdo igualitdria no processo
decisério do governo, mas na qualidade de
Estados-membros, abriam méo da soberania
‘local’ em prol da formagdo do todo politico, da
soberania unificadora.

Pinto Ferreira (1983, p. 909) trouxe a
baila uma conceituacdo de federalismo que,
apesar de anterior a nossa Carta que erigiu 0s
Municipios a iguais entes federados, vale a pena
colacionar, diz o autor:

O Estado Federal é uma organizacdo, formada
sobre a base de uma reparticdo de competéncias
entre o0 governo nacional e o0s governos
estaduais, de sorte que a Unido tenha a
supremacia sobre os Estados-Membros e estes
sejam entidades dotadas de autonomia
constitucional perante a mesma Unido.

José Tavares (1996, p. 19), por sua vez,
adverte para a inexisténcia de um conceito
univoco de federalismo, sendo “uma realidade
variavel no espago, no tempo e em grau”,
“sendo, nalguns casos, associados, total ou
parcialmente, a realidades afins, tais como
descentralizacdo, Estado unitario regional,
integragdo e outras”.

O federalismo é uma espécie de
descentralizacdo politica ao fragmentar ou
reconhecer a divisdo de um territorio em
coletividades territoriais dotadas de autonomia
politica, mas desprovidas de soberania, que &
entregue a unido dos Estados.

A complexidade de um Estado federal
exige especial atencdo por parte do legislador
constituinte, face a necessidade de organizar o
poder politico nacional. No momento inicial ha
que repartir as atribuicdes (e correspondentes
poderes) entre a Unido e os Estados federados;

em segundo lugar, tem de proceder-se a m
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atribuicdo de poderes aos 6rgaos criados em cada
um daqueles niveis (unido e Estados federados).

Na estrutura federal brasileira convivem
harmoniosamente a Unido federal, os Estados-
membros, o Distrito federal e os Municipios. A
reparticdo de competéncia entre 0s componentes
da federacdo fulmina a errdnea tese de que ha
hierarquia entre o governo central e 0s governos
locais. Cada unidade possui atribuigdo prépria e
exclusiva, representantes eleitos dentre os seus
comuns, orcamento e pessoal proprio, tudo
determinado pelo mandamento constitucional.

Ao examinar nosso texto constitucional,
percebe-se que foi adotado o federalismo
cooperativo. Busca-se uma interacdo entre as
esferas federal, estadual e municipal, no sentido
de colaborar em conjunto para a perseguigdo dos
varios fins do Estado, seja na prestacdo de
servigos, na assisténcia técnica ou até mesmo na
cooperacdo financeira para a execuc¢do de obras e
projetos.

Para que esta cooperacdo se efetive, a
Unido, os Estados-membros e os Municipios
desenvolvem mecanismos de integracdo e
cooperagao governamental reciprocos.

No desenvolvimento deste ensaio,
buscar-se-a demonstrar que a cooperacao
delineada em nossa Constituicdo carece ainda de
varios ajustes. Da forma como hoje ela estad
materializada, apenas evidencia a robustez da
Unido, que aqui e acold é forcada a transferir
recursos aos Estados e Municipios com a
finalidade de alcancar desideratos sociais.

Visto por esse prisma, defende-se a
necessidade de wuma melhor delineacédo
constitucional das competéncias e atribuicoes
sociais dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como sejam 0s mesmos
agraciados com recursos proprios para adimplir e
manter tais obrigacgdes.

119

1 ASPECTOS HISTORICOS DA
DESCENTRALIZACAO E A ORIGEM DO
FEDERALISMO BRASILEIRO

O periodo imperial brasileiro foi
marcado pelo unitarismo e forte centralizacdo
politica. Essa exagerada concentracdo de poder
nas mdos do Imperador foi cedendo de forma
gradual, tanto face as necessidades de
empreender um melhor governo, bem como as
exigéncias e revoltas populares clamando por
alguma autonomia. A Constituicdo de 1824, ja
vislumbrando o ideal federalista, buscou
corresponder ligeiramente a essa expectativa,
sem, contudo, perder o controle das Provincias.

No ano de 1834, foi editada a Lei de 12
de agosto de 1834, conhecida como ‘Ato
Adicional’, que veio a oferecer ainda mais
substrato politico para fomentar a luta pelo
federalismo. Citado ato cerceou a autonomia
municipal, esvaziando sua competéncia de
autogoverno, transformado o Municipio em um
mero executor dos ditames provinciais, ao
mesmo passo em que ampliou a competéncia das
Provincias, que passaram a dispor quase da
totalidade da geréncia dos negdcios municipais.
Essa mudanca de politica desagradou os chefes
do simbolo da povoacdo e organizagdo
administrativa, ou seja, 0s gestores publicos
municipais. No afd de oferecer respostas aos
federalistas, D. Pedro [l promoveu uma
descentralizacdo excessiva e desorganizada,
como nos dizeres de Vamireh Chacon (1976, p.
115) “a revelia e em prejuizo das populacdes
vivendo em comunidades reais, 0s municipios, e
ndo em abstratos Estados”.

O federalismo brasileiro foi inaugurado
pelo Decreto n.° 1 de 15 de 11.1889, em resposta
ao regime centralizador adotado pela monarquia.
A principal ideia da federagdo era conferir aos
Estados, antes denominados  Provincias,
autonomia, bem  como incentivar a
descentralizacdo no territério, de dimenséo
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continental. O impulso federalista foi té&o
acodado que o Decreto, fruto das paixdes
politicas, conferia aos Estados a garantia de
exercicio de sua legitima ‘“soberania”, uma
impropriedade que veio a ser suprimida na
primeira Carta Republicana de 1891.

A adocdo do federalismo representa
uma das mais importantes contribui¢es para
decidir o problema da descentralizacdo, vindo a
ser rapidamente assimilado na politica nacional
por parecer ideal face as diversidades
geograficas, econdmicas e sociais existentes a
época.

Em 1891, a primeira Constituicio
republicana, inspirada na Constituicdo norte-
americana, estabelecia o federalismo e o
presidencialismo como principios norteadores do
regime republicano. A Igreja foi desvinculada do
Estado e estabeleceram-se elei¢bes diretas para
Presidente, Governadores, Senadores, Deputados
estaduais e federais.

Rui Barbosa! ja vislumbrava o perigo
que rondava o pais, quando da implantacdo do
federalismo num Estado marcado pela
desigualdade regional. Seu discurso proferido em
29.01.1891 na  Assembleia  Constituinte
pontificou que:

[...] os Estados grandes disputardo entre si a
gestdo de neg6cios publicos, e os Estados
pequenos, arrastando uma vida ingléria e
obscura, ndo hdo de ter a minima interferéncia
nos negocios de nossa patria, hdo de ser sempre
esmagados pela enorme superioridade com que
o0s outros dotam a Constitui¢do do pais

A Constituicdo de 1934 foi inovadora
ao inaugurar o federalismo tridimensional
brasileiro, estabelecendo a divisdo de
competéncia tripartida entre a Unido, os Estados
e 0s Municipios. Até 1934, as competéncias da

! BRASIL. Ministério da Educacdo e Cultura. “O art. 6.°
da Constituicdo e a intervengdo de 1920 na Bahia”. Obras
completas de Rui Barbosa. Rio de Janeiro: Fundacéo Casa
de Rui Barbosa, v. XLVII, t. 1V, 1920, p. 112.
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Unido e dos Estados-membros  eram
radicalmente separadas. Existia a época o
federalismo  dualista ou classico, cuja
caracteristica  principal era a reparticdo
horizontal de competéncias, cabendo a Unido e
aos Estados parcela delimitada de competéncias
reservadas. Esclareca-se apenas que o Municipio
ainda ndo fazia parte ad federacéo.

A vigéncia da Constituicdo de 1934 foi
muito curta, e trés anos depois, em 1937, ja
vigorava outra Carta Politica que fortaleceu
ainda mais o0s poderes da Unido. A nova
Constituicao foi fruto de um golpe por Getulio
Vargas, que apoOs dissolver o Congresso
Nacional implantou o denominado Estado Novo,
sepultando o novel federalismo cooperativo.

A Constituicdo de 1946 restabeleceu a
Federagcdo no seu sentido real. Inspirada em
ideais norte-americanos (mantinha o titulo de
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil),
franceses e alemaes, foi tida como uma das mais
importantes, porque buscava a harmonizacéo
entre a classe proletaria que insistia na
participacdo, e a burguesa conservadora. No
entanto, no que tange a federalizacéo, os avancos
foram infimos.

Os militares insatisfeitos com a politica
populista adotada e o descontrole econémico que
gerou inflacdo desenfreada em 1964, decidiram
assumir o poder. Escudados no argumento de
reestruturacdo do governo e desenvolvimento,
promoveram o fortalecimento do Poder
Executivo tomando a forca o poder.

A Constituicdo de 1946 deu lugar a de
1967, na qual a arbitrariedade imperava. O
federalismo ruia ante a impoténcia do Judiciario
e a legalidade estava suspensa para aqueles que
insistiam em combater o governo da época.

A crise politica e econbmica seguia a
passos largos e a ultima manobra se concretizou
pelo Ato Institucional n.° 5, maior instrumento
de centralizacdo, conferindo ao Presidente
poderes quase que ilimitados.
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O fim do regime militar foi marcado
pela Constituicdo de 1988. Na tentativa de
afastar-se dos moldes centralistas das anteriores,
conferiu mais recursos, especialmente no ambito
tributario, aos Estados e Municipios, posto que
sem numerario para fazer valer o autogoverno,
falece a autonomia e o alcance dos objetivos
sociais. A maior relevancia a nivel politico-
administrativo organizacional, foi o erigir o
Municipio a qualidade de ente da Federac&o.

De toda essa exposicdo, registra-se que
os idos de 1937 a 1945, bem como de 1964 a
1984, foram os periodos mais tenebrosos da
federacdo, intervalos nos quais Estados e
Municipios, sob o ponto de vista politico, eram
tratados como meras porgcdes administrativas
territoriais do poder central, cujos governantes,
eram escolhidos pelo Presidente da Republica.

2 A CONSTITUICAO DE 198 E O
FEDERALISMO SOCIAL

O federalismo cooperativo praticado
hoje no Brasil é operado com base na divisdo de
competéncias, na qual a Unido, os Estados-
membros, os Municipios e o Distrito Federal
além de possuirem possuem das competéncias
exclusivas, possuem, também, competéncias
comuns em areas como social e politica, saude,
habitacdo e educacdo.

Sem davida o modelo cooperativo
apresenta vantagens, como por exemplo, a
possibilidade de outro componente do Estado
federado realizar uma tarefa necesséria e pontual
a um determinado segmento ou coletividade,
atividade essa que ndo seja de competéncia
exclusiva atribuicdo de outrem. Esse fato
também gera a obrigacdo de conduzir as partes a
um entendimento no momento de realizar a obra
ou prestar o servico publico, favorecendo as
relagOes intergovernamentais.

No entanto, a cooperagdo apresenta
alguns inconvenientes, notadamente quando a
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interdependéncia entre diversas pessoas gera
uma politica de morosidade, em que “um fica

esperando pelo outro”, ou, nos dizeres de
Reinhold Zippellius (1997, p. 513):

[..] as praticas de cooperacdo, em sentido
restrito, trazem consigo também desvantagens,
afigurando-se complicadas e muitas vezes
dispendiosas. Transportam o risco de que uma
politica de ‘vistas largas’ seja substituida por
uma ‘politica do denominador comum’, pouco
eficiente” para demonstrar que os acordos
celebrados entre os entes federados ‘conduzem
freqlientemente a que a conciliagdo entre pontos
de vista defendidos pelas diversas entidades
envolvidas seja assumida pelas burocracias
especializadas [...]".

Infelizmente, a burocracia e demais
caracteristicas  apontadas  pelo  professor
supramencionado, leva igualmente a uma
reducdo da transparéncia da administragdo
publica.

Tanto assim é que a Constituicdo
Federal é imprecisa ao decidir quem deveria ter o
compromisso primario de atuar em certos
setores, tais como protecdo do meio ambiente,
salde, combate a fome e pobreza, incentivos a
educacdo, ciéncia, cultura, habitacdo e
saneamento, haja vista ser competéncia comum,
por forca do que estabelece o art. 23.

Apesar de benéfico, o federalismo
cooperativo pode sim trazer consigo alguns
inconvenientes. Quando se aborda o tema
cooperacdo, ndo se pode perder de vista que a
cooperagdo deve ser um fim almejado pelos
atores do pacto federativo. Institui-la como
maneira a diminuir as diferencas entre a Unido e
os Estados, mostra, quase sempre, que ha um
privilégio daquela relativamente aos demais
entes politicos da federacdo. Assim, caso 0s
ditames constitucionais tratassem de forma
equanime os celebrantes da federacdo, a
cooperacdo dar-se-ia a nivel infraconstitucional,
e ndo por uma imposicao.

A respeito desse

raciocinio, Paulo
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Bonavides (1996, p. 434), o denominou de
“federalismo cooperativo autoritario”. O autor o
considera:

[...] de indole centralizadora e compressiva das
autonomias estaduais, vulnera o principio
democratico e ignora as casas do congresso € as
Assembléias dos Estados-Membros como
instituicdes do poder, com as quais o cidaddo
mais de perto se sente identificado e sobre as
quais deposita a mais alta parcela de confianca.

Desta forma, defende Paulo Bonavides
o federalismo cooperativo democrético, no qual
esteja presente a participacdo popular, e ndo
apenas as determinacdes oriundas das camadas
politicas instituidas, mas a participacdo da massa
em seu desenvolvimento e aplicacéo.

A federacdo adotada no Brasil é
tridimensional, e o critério utilizado para se
adaptar essa realidade de autonomia plena
municipal, foi o de definir expressamente a
competéncia da Unido e a dos Municipios,
deixando residual a competéncia dos Estados-
membros. No entanto, os Estados ndo possuem
apenas competéncia residuais, e nem a Unido
apenas as expressas. No primeiro caso, temos a
assertiva de que aos Estados-membros é
atribuida competéncia expressa no que tange a
matéria tributaria; no segundo, igualmente em
matéria tributaria, a Unido é detentora de
competéncia residual.

Por esse prisma, Pires (2013, p. 175)
traz oportuna observacdo de que os Estados
brasileiros sofreram uma asfixia. Por suas
palavras:

[...] ressai do quadro institucional o nitido
desprestigio dessa instdncia, a verdadeira
incognita da trilogia federativa. [...] A analise
superficial da tramitacdo legislativa, no ambito
das Assembleias Estaduais, d& mostras de que,
excluidos os diplomas de natureza organizativa
e administrativa, pouco sobra.

Examinando a distribuicéo de
competéncias operadas pelo poder constituinte
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originario, concluimos que a divisdo foi pensada
com base no principio da predominancia do
interesse. A Unido cuida predominantemente do
interesse geral da nacdo, os Estados-membros
dos cuidardo das questdes relativas ao interesse
regional respectivo, e aos Municipios €
reservado o interesse local. O Distrito federal,
Capital federal (art. 18, 81.° da CF), por
disposicdo expressa, acumula, as competéncias
estaduais e municipais, segundo o mandamento
do art. 22, XVII da CF. Todos os entes da
federacdo possuem atribuicdes em comum,
estabelecidas pelo texto constitucional (art. 23),
sdo areas comuns de atuacdo administrativa
comum, cumulativa ou paralela. No entanto, a
competéncia concorrente é prerrogativa apenas
da Unido, dos Estados e do Distrito federal (art.
24).

Alias, como observado por Almeida (1995,
p. 90) a Constituicdo “[...] estipulou cerca de
trinta funcBes concorrentes entre Unido, estados
¢ municipios, boa parte delas na area social”.

Das seis grandes areas sociais, pode-se
citar: previdéncia e assisténcia social, salde,
assisténcia social, emprego, habitagdo, reducao
da pobreza e desigualdade social, e educacéo.
Em todas elas ha participacdo do governo
federal, notadamente de forma exclusiva na
previdéncia social e emprego. Nas demais, existe
uma gestdo participativa, que demanda
especialmente a injecao de recursos federais para
sua materializag&o.

Sob essa perspectiva, 0s entes subnacionais
ndo possuem claramente a definicdo de seus
papéis na seara social, uma vez que a
competéncia concorrente, e por vezes comum,
enseja igualmente o aporte de capitais para a sua
concretizacdo. Para além disso, hd o componente
politico, que influencia sobremaneira o
federalismo social. Como inexiste uma definicao
constitucional clara a respeito da distribui¢éo de
receita para os entes federativos no que tange
aquelas grandes areas, o que finalmente provoca m

Por uma politica publica de acesso a justica juvenil restaurativa: para além do Poder Judiciario

Revista da Faculdade de Dlrelto da UFRGS Porto Alegre, n. 37, P. 116-130, dez. 2017.

ISSN:

0104-6594
Faculdade de Direito da Ul-R

Site http cdir ln ail: revistafacdir(@ufrg

CEP 90040-000 — Telefone: +55 51 3308-3118 — Site http://www.ufrgs.br/direito/

s.br
0 Pessoa, 80 — Centro Histérico — Porto Alegre — RS — Brasil




é uma acirrada disputa entre Estados, a fim de
sensibilizar o Executivo federal de destinar uma
maior quantidade de verba para a sua localidade.
O mesmo raciocinio deve ser levado em conta
relativamente aos Municipios, no entanto, com
influéncia politica reduzida. Vé-se, portanto, que
0 modelo de descentralizagdo operada em nossa
Constituicdo, fomenta um processo desigual, ao
promover privilégios por vezes desarrazoados,
causando impactos econdmicos promovidos pela
politica.

Uma definicdo que se amolda ao estudo, €
trazida por André Ramos Tavares (2013, p. 245),
ao registrar que:

O federalismo social significa que o modelo de
organizacdo do Estado ndo é imune a
preocupacdo com os direitos fundamentais,
especialmente aqueles que demandam do Estado
uma atuacdo positiva que envolve custos
operacionais, econdémicos e custos de arranjo
politico.

O federalismo social pode ser
encontrado legislativamente, em diversos pontos
da Constituicdo. A comecar pelo art. 198, tem-se
0 tema da saude publica. Da forma como esta
tracada a interacdo entre os entes, a Unido possui
a responsabilidade de financiar e formular as
politicas nacionais de salde, bem como deve
coordenar as agdes intergovernamentais.
Utilizando-se de outros dizeres, os Estados e
Municipios ficam dependentes do financiamento
e politicas nacionais, que tem o Ministério da
Saude como  maior autoridade  nesse
gerenciamento.

Ja sob o aspecto da educacéo, o art. 208
registra que a “Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo em regime
de colaboragdo seus sistemas de ensino”, para
posteriormente adotar o regime colaborativo no
art. 211. Relativamente a responsabilidade,
delineou como sendo da Unido o dever de
organizar o sistema federal de ensino, bem como
financiar as instituicdes federais publicas. No
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que tange ao ensino médio, coube tal parcela aos
Estados e ao Distrito federal, enquanto os
Municipios arcam com o dever de dar impulso a
educacdo infantil e fundamental.

Para a consecucdo dos direitos e
garantias individuais e coletivos, e assim afirmar
0 compromisso do Estado brasileiro com o
aspecto social, € necessaria uma acao
propositiva, o que implica realizar um
planejamento estratégico, financeiro e politico.

Portanto, partindo da premissa de que a
positivacdo  de  direitos comporta um
comportamento proativo do Estado para que a
sociedade usufrua de tais previsdes, é preciso
identificar, dentro do modelo federal brasileiro,
qual ente ir4 desempenhar tal papel, se havera
participacdo por parte de outras entidades
federativas, bem como de onde partira o
financiamento de tais efetivaces.

O Sistema  Tributario  Nacional
estabelecido em nossa Constituicdo, além de
nortear as diretrizes no que tange aos principios
constitucionais  tributarios, operando como
verdadeiros instrumentos de protecdo do
contribuinte, traz ainda a enumeracdo dos
tributos que abastece o Estado de recursos. Em
seu bojo, sdo encontradas as normas cuja
finalidade precipua é a de instituir e arrecadar
tributos de competéncia dos entes politicos da
federacéo.

Cada nivel de governo tem
competéncia, isto é, tem ao mesmo tempo poder
e responsabilidade para promover determinadas
politicas publicas e para alcancar esse desiderato,
necessitam arrecadar recursos.

Os tributos sdo a principal fonte de
recursos para a manutencdo dos governos.
Segundo o art. 3° do Cddigo Tributario
Nacional? (Lei 5.172/66), entende-se por tributo
toda “prestacdo pecunidria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em

2Doravante CTN.
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lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.

Por sua vez, os tributos podem ser
divididos entre impostos, taxas e as
contribuicdes. A corrente majoritaria dominante,
conforme a luz da interpretacdo constitucional,
considera a existéncia de cinco tributos no
sistema tributario brasileiro, adicionando aos ja
citados, 0s empréstimos compulsérios e as
contribuigdes especiais. Segundo o prof. Hugo
de Brito Machado (2014, p. 27), essa corrente
ficou conhecida como pentapartite, ja
sedimentada inclusive pelo Supremo Tribunal
Federal®.

E através da arrecadacdo promovida
pelas diversas espécies tributérias, que o Estado
realiza as politicas publicas, isto é, mantém os
servicos publicos (saude, educacéo, seguranca) e
faz investimentos (urbanizacdo de vilas,
calcamento, saneamento basico, habitacdo
popular). E bem sabido que existem outras
formas do Estado (lato senso) trazer recursos
para o seu cofre. Como exemplo pode-se citar as
alienacdes onerosas (aluguéis, vendas, leildes),
bem como a emissdo de moeda (apesar de gerar
inflacdo) e titulos, que por sua vez provoca o
endividamento, com o consequente aumento dos
juros, comprometendo o resultado do produto
interno bruto.

A divisdo dos tributos no texto
constitucional segue uma rigida delineacdo. Isso
significa dizer que cada ente politico da
federacdo recebe a enumeragdo taxativa a
respeito de quais tributos pode instituir e dispor.

A Unido os dispbe dos seguintes
impostos: a) importacdo; b) exportacdo; c)

3 AI-AgR 658576/RS, Relator Ministro Ricardo
Lewandowski, 1% Turma, julgamento em 27/11/2007,
publicado no DJe-165 divulg 18-12-2007 public 19-12-
2007 DJ 19-12-2007 PP-00037 ement vol-02304-13 pp-
02576; Al-AgR 679355/RS, Relator Ministro Ricardo
Lewandowski, 12 Turma, julgamento em 27/11/2007,
publicado no DJe-165 divulg 18-12-2007 public 19-12-
2007 DJ 19-12-2007 PP-00045 ement vol-02304-20 pp-
04171.
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produtos industrializados (IP1); d) renda (IR); e)
propriedade territorial rural (ITR); f) operacoes
financeiras (IOF) e h) grandes fortunas (embora
ainda ndo criado). Por sua vez, os Estados
dispdem de apenas 03 (trés) a seguir
enumerados: a) ICMS - imposto incidente sobre
a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes
de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo; b) IPVA —
imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores; e ¢) ITCD — imposto sobre a
transmissdo causa mortis e doacbes. Ja o0s
Municipios igualmente usufruem de 03 (trés)
impostos, a saber: a) IPTU — imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana; b) ISS —
imposto sobre servigos de qualquer natureza; c)
ITBI - transmissdo “inter vivos", a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imdveis.

Uma simples observacdo ja leva a
concluir do notério desequilibrio no que tange a
quantidade  predatéria de  impostos  de
competéncia da Unido, comparativamente
comparacdo com os Estados e Municipios. No
entanto, ela fica mais evidenciada pelo fato de
que os seus tributos sdo mais vorazes e possuem
abrangéncia em todo o territrio nacional. J& os
tributos Estaduais e Municipais, além de serem
restritos a suas respectivas dimensdes territoriais,
possuem capacidade menor de gerar renda.

Na tentativa de amenizar essa
desigualdade relativa a quantidade de tributos e o
potencial arrecadatorio, o texto constitucional
traz um sistema de reparticio de receita
tributaria, o que efetivamente consagra e
reafirma o federalismo cooperativo, mas, por
outro lado, reforca a distancia que ha entre os
entes, no que tange a arrecadacdo e
responsabilidades publicas.

3 AS DIFICULDADES TRIBUTARIAS DE
IMPLEMENTAR UM FEDERALISMO
SOCIAL DEMOCRATICO

A Constituicdo Federal, a fim de reduzir
as disparidades existentes em virtude do
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quantitativo e qualitativo de arrecadacédo
tributaria, bem como buscando amparar Estados
e  Municipios  relativamente  as  suas
responsabilidades sociais, promove a reparticdo
de receita tributdria. [Essa reparticdo €
simplesmente o estabelecimento de um repasse
forcado aos demais entes federativos, resultado
da arrecadacdo que néo lhes é propria.

O art. 153, 85° 1 e Il contemplam os
Estados e Municipios, respectivamente com 30 e
70% do imposto sobre operacdo financeira, isto
quando o ouro for definido como ativo
financeiro.

O produto da arrecadacao do imposto de
renda (de competéncia da Unido) sera 100%
(cem por cento) revertido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles,
suas autarquias e pelas fundagGes que instituirem
ou mantiverem. Isso, por forca do estabelecido
no art. 157, | e 158, 1.

Mais adiante, no art. 158, Il, ha a
destinacdo aos Municipios de 50% (cinquenta
por cento) do produto da arrecadacdo do ITR
(imposto da Unido), que inclusive pode chegar
até 100%, caso o0 aquele venha a se
responsabilizar, via convénio com a Unido?, pela
fiscalizacdo e cobranca de tal tributo.

O art. 158, Ill, destina aos Municipios,
50% (cinquenta por cento) do tributo estadual
IPVA, desde que o veiculo necessariamente seja
licenciado no territério daquela municipalidade.

O derradeiro inciso do art. 158, por sua
vez, forca os Estados a entregarem aos
Municipios 25% (vinte e cinco por cento) do
produto da arrecadacgéo do ICMS.

O art. 159, I, a, b, e c, destina 49%
(quarenta e nove por cento) do produto da
arrecadacdo dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, da seguinte forma: a) 21,5%

4 A Instrugdo Normativa n. 884, de 05 de novembro de
2008, no DOU de 06/11/2008, p. 23.
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(vinte e um virgula cinco por cento) ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal;
22,5% (vinte e dois virgula cinco por cento) ao
Fundo de Participacdo dos Municipios; e 3%
(trés por cento) para a aplicacdo em programas
de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro Oeste.

Estampado no art. 159, Il, os Estados e
o Distrito Federal sdo agraciados com 10% (dez
por cento) do IPI, proporcionalmente ao valor
das respectivas exportacbes de produtos
industrializados, de cujo percentual sera extraido
25% (vinte e cinco por cento) aos Municipios,
por forca do mandamento contido no paragrafo
terceiro do mesmo dispositivo.

Do apresentado, ja € possivel elucubrar
algumas conclusdes que servem de supedaneo
para evidenciar a problematica relativa ao
sistema tributério e o federalismo social.

Em primeiro lugar, hd uma nitida
diferenca no quantitativo de tributos, distribuidos
entre os entes da federacdo. Por outro lado, foi
preocupacdo do poder constituinte, estabelecer
um sistema de reparticdo tributaria que beneficie
outros entes que ndo os detentores da
competéncia para instituir os tributos, a serem

agraciados pela via da transferéncia
constitucional obrigatéria.
Todavia, tomando como exemplo

apenas a Unido, se ela concede isen¢do® ou reduz
aliquota relativamente aos seus impostos, a
consequéncia Obvia imediata € a diminuicdo da
arrecadacdo. Havendo o recrudescimento do
montante arrecadado, é evidente o impacto
negativo nos Estados e Municipios que recebem
porcentagem do valor arrecadado. Tal atitude,
provoca implicagbes que submetem o
beneficiado pela reparticdo, a uma situagdo de
extrema vulnerabilidade, o que compromete a

% A isengdo (art. 150, §6° da CF/88) é um caso de excluséo
ou dispensa do crédito tributario. Ela s6 pode concedida
apos deliberacdo legislativa, ou seja, mediante expressa
previsdo legal, notadamente provocada por um motivo
socioecondmico ou sociopolitico.
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sua autonomia e consecucdo de projetos
publicos.

No Estado brasileiro, ¢ comum o
Governo federal adotar a pratica de reduzir a
aliquota do IPI, por exemplo, a fim de estimular
setores especificos da industria, como as
montadoras de automoveis, ventiladores,
refrigeradores, maquinas de lavar, dentre outros.
No entanto, apesar de em principio a carga
tributaria trazer um alivio aos contribuintes,
outros entes padecem com a diminuicdo da
arrecadacdo. Nesse caso especifico, tanto o0s
Estados assim como o0s Municipios amargam
severas perdas, com impacto notavel em sua
autonomia e consecucdo de metas publicas e
sociais.

Como sabido, é na municipalidade que
0s administrados demandam do Estado como um
todo. Ali eles se locomovem, buscam educacao,
moradia, lazer, salde, dentre outros preceitos
sociais bésicos. Partindo desse raciocinio, fica
dificil imaginar que 0 municipe ird demandar dos
governos federal ou estadual. As suas
reclamagdes e exigéncias encontram
primariamente o ente local como responsavel por
atender as suas necessidades.

Assim, percebe-se que o federalismo
cooperativo social brasileiro expde severamente
0s entes subnacionais, condicionando-os fatores
economicamente imprevisiveis, que podem
contribuir para 0 emperramento ou até mesmo
diminuir a implementacéo das agdes sociais.

Essa vulnerabilidade dep6e em desfavor
do cooperativismo, ameaga 0 aspecto social do
Estado e pde em cheque o conceito de autonomia
que a teoria geral do federalismo impde ao tema.

CONCLUSAO

A ideia central ao expor o tema deste
ensaio, foi demonstrar os prolegdbmenos do
federalismo cooperativo brasileiro, até ser
alcangado o federalismo social previsto no texto
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Constitucional de 1988. O federalismo pressupde
que 0s entes sdo autbnomos e geram as suas
préprias riquezas para perseguir o bem estar
social.

Registrou-se que o pacto federativo

brasileiro € inovador por contemplar a
municipalidade dentre os seus integrantes.
Conjugando o tema de politicas

pablicas sociais e o federalismo, a Constitui¢do
aponta como fundamental a protecdo do meio

ambiente, salde, combate a fome, incentivos a
educacdo, ciéncia, cultura, habitacdo e
saneamento, dentre  outros, como de

responsabilidade de todos os celebrantes do
pacto federativo.

No entanto, em virtude da imperfeita
delineagdo a respeito das responsabilidades
relativas aqueles temas, bem como a adocéo
cooperativa de resolucdo de problemas,
eventualmente surgem obstaculos que perpassam
pela inércia de acbes proativas, até mesmo a
auséncia de recursos para a efetivacdo e
continuidade de tais politicas pablicas.

A inércia muitas vezes ocorre pelo fato
de que um dos entes da federacdo aguarda a
atitude um do outro, ou, como na maioria dos

casos, lhe carece o quantitativo de recursos
suficientes para implementar os direitos
coletivos.

O Sistema Tributario Nacional, que
municia Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios de tributos arrecadatorios, demonstra
uma nitida preferéncia de favorecimento a
Unido. Os demais, além de arrecadar menos,
tanto por possuirem menos tributos, bem como
serem de menor amplitude, ndo ficam
desobrigados de prestarem auxilio & populagao.

E preciso desenvolver mecanismos que
consigam minimizar as discrepancias entre a
arrecadacdo da Unido e dos demais entes
subnacionais, assim como atenuem a diminuic¢ao
de receita quando da concessdo de isen¢des ou
diminuicdo de aliquotas de tributos que possuem
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reparticdo de receita. De outra sorte, a momento politico econdbmico mais favoravel, o
consecucdo do federalismo social, ou seja, a que desprotege a sociedade, alijando-a do
concretizacdo das politicas publicas geralmente €  consectario do bem comum.
relegada a um segundo plano, relegada a um
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