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RESUMO

O presente artigo abordard o Federalismo Fiscal e o desequilibrio financeiro do
Municipio. Objetiva-se identificar de que maneira o modelo influencia nas politicas
de reducédo das desigualdades econémicas regionais, visando atender aos principios
constitucionais, para que sejam alcancados o0s objetivos tracados para o pais na
Constituicdo Federal. Sera pesquisado qual o papel do federalismo cooperativo
dentro da sistematica delineada pelo texto constitucional. A partir das normas que
expressamente regulamentam o tema no ordenamento juridico patrio, procurar-se-a
extrair um entendimento de como tem funcionado na atualidade a questdo. Sabe-se
gue a complexidade normativa tributaria e o excesso de burocracia nao tém
contribuido para que o Federalismo Cooperativo atenda adequadamente as
necessidades dos Municipios, aos quais foram atribuidos muitos servigos publicos
de atendimento a populacédo, que precisam de recursos financeiros suficientes para
ser bem realizados. Como método para o desenvolvimento da pesquisa sera
aplicado o hipotético-dedutivo, apontando como hipdtese a premissa de que nos
moldes como vem sendo praticado, o federalismo brasileiro ndo conduz ao pleno
cumprimento dos principios e objetivos constitucionais. Ao final, concluiu-se que o
pais precisa rever sua forma de repassar as receitas tributarias, especialmente em
relacdo aos Municipios, que arcam com encargos desproporcionais ao produto da
arrecadacgéo que realizam e aos valores recebidos pelos repasses dos Estados e da
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Unido e reformar o Sistema Tributario para que esse nao prossiga atuando como um
obstaculo ao equilibrio do modelo federalista.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal Brasileiro. Desequilibrio Municipal. Reforma
Tributaria.

ABSTRACT

This article will deal with Fiscal Federalism and the financial imbalance of the
Municipality. It aims to identify how the model influences the policies to reduce
regional economic inequalities, in order to meet the constitutional principles, so that
the objectives set for the country in the Federal Constitution can be achieved. It will
be investigated the role of cooperative federalism within the systematics delineated
by the constitutional text. From the norms that expressly regulate the subject in the
legal order of the mother country, an attempt will be made to extract an
understanding of how the question has now operated. It is known that the complexity
of tax legislation and excessive bureaucracy have not contributed to Cooperative
Federalism adequately serving the needs of municipalities, which have been
allocated many public services to the population, which need sufficient financial
resources to be well performed. As a method for the development of the research will
be applied hypothetico-deductive, pointing as a hypothesis the premise that in the
way it has been practiced, Brazilian federalism does not lead to full compliance with
constitutional principles and objectives. In the end, it was concluded that the country
needs to revise its way of passing on tax revenues, especially in relation to the
Municipalities, which bear disproportionate charges to the proceeds of their collection
and to the amounts received by the State and Union onlendings and to reform the
Tax system so that it does not continue acting as an obstacle to the balance of the
federalist model.

Keywords: Brazilian Fiscal Federalism. Municipal imbalance. Tax reform.

1 INTRODUCAO

O Sistema Tributario Nacional é formado pelo conjunto de normas e
principios que regulam as atividades relacionadas a arrecadagao de tributos pelos
entes federativos que compdem o Estado brasileiro. Esse sistema é disciplinado
pela Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 145 a 162, pelo Cédigo Tributario
Nacional, leis complementares, resolugcdes do Senado Federal, leis federais,

estaduais e municipais e demais desdobramentos legislativos.
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Os valores recolhidos a titulo de tributacdo formam as receitas tributarias,
que sao atribuidas aos entes que compbdem a federacdo, segundo as regras
constitucionais. A Carta Magna dispde sobre a competéncia da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios para a instituicdo e cobranca dos tributos,
regula a reparticio do montante arrecadado, determinando qual parcela dos
impostos serdo repassados as municipalidades pelos outros membros.

O Brasil, em 1889 com a Proclamacéo da Republica, adotou o Federalismo
como forma de Estado, centralizando o Poder na Uni&o Federal. Embora a liberdade
dos estados independentes tenha sido abdicada, a autonomia se mantém,
acrescentando-se outras competéncias atribuidas ao longo do texto constitucional.

Desde o inicio, o0 modelo de federalismo praticado no pais vem sofrendo
duras criticas por parte dos estudiosos do assunto, devido a alta concentracdo
tributaria da Unido, em detrimento dos demais membros, que ficaram com a maior
parte dos encargos, desequilibrando-se a relacdo entre a quantidade de recursos
financeiros que pertencem aqueles e o volume de prestacdo de servicos publicos
aos cidadaos, principalmente no caso dos Municipios.

Compreende-se que o formato federalista fiscal e o cooperativo, na forma
como esta sendo exercido atualmente ndo tem atendido aos objetivos fundamentais
insculpidos no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988. A Unido detém para si
expressiva quantidade de receita tributaria, mas sédo os Municipios que diretamente
realizam o atendimento das necessidades da populagéo por estarem mais préximos,
fisicamente, dos contribuintes.

Destaque-se que o Sistema Tributario Nacional € regido por principios
constitucionais que visam o cumprimento dos objetivos fundamentais. Todas as
normas que formam o ordenamento juridico patrio sdo condicionadas a atender
agueles postulados, sob pena de ndo serem consideradas validas.

Todavia, a alta complexidade do conjunto normativo tributario e o excesso
de burocracia fazem com que o formato federalista sofra alteracées que repercutem
diretamente sobre a sociedade brasileira. O Sistema Tributario Nacional precisa ser
reformado, permitindo que o federalismo fiscal brasileiro e o federalismo cooperativo

alcancem o equilibrio ideal.
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Justifica-se a presente pesquisa pela importancia da tematica relativa ao
Federalismo Cooperativo, consolidado com a Constituicdo Federal de 1988 e que
atualmente vem gerando discussdes na doutrina e na jurisprudéncia. Ademais,
debate-se a reestruturacdo do Sistema Tributario Nacional, que se encontra distante
da realidade modificada pela evolucdo social e tecnolégica ocorrida ao longo do
tempo.

A metodologia empregada se consubstanciard na pesquisa bibliogréafica, a

partir da qual se faréo andlises dos conteudos pelo método hipotético-dedutivo.

2 O FEDERALISMO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Federalismo é a unido indissolivel de Estados, que abdicam de sua
independéncia, mas conservam sua autonomia, para formar um s6 Estado Federal
regido por uma Carta Constitucional. Ap6s a unido de provincias ou colonias
independentes, em busca de fortalecimento econémico e politico, formando a
federacado, ndo ha possibilidade de separacdo dos membros.

No Brasil, a adocdo do modelo federalista ocorreu por meio do Decreto n. 1,
de 15 de novembro de 1889, data em que foi proclamada a Republica no pais.
(MARTINS, 2017, p. 118). Antes de ser implantado, o cenario politico vigente
consistia em uma monarquia constitucional, ou seja, o poder do monarca era
limitado pelas normas constitucionais. (MARTINS, 2017, p. 126).

A promulgacao da Carta Magna de 1891 disp8e na redacédo de seu artigo 1°
expressamente: “A Nacdo 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 indissoluvel das suas antigas Provincias, em

Estados Unidos do Brasil”. (grifo nosso)

A adocgdo da espécie federal de Estado gravita em torno do principio da
autonomia e da participagdo politica e pressup8e a consagracéo de certas
regras constitucionais, tendentes nao somente a sua configuragdo, mas
também a sua manutencdo e indissolubilidade [...]. (MORAES, 2012, p.
286).
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O formato de Estado Federal envolve aspectos politicos, mas também
fiscais, ou seja, o Federalismo possui uma ramificacdo ligada as atividades
arrecadatorias dos tributos, suas normas e principios, competéncias e reparticdo das
receitas, em que um ente possui participacdo no montante auferido por outro.
(MANSUR, 2017, p. 31).

Em relacdo a estruturacdo politica, destaque-se que o modelo norte-
americano influenciou profundamente o formato implantado no pais: “O federalismo
brasileiro é orgéanico. O sistema federalista brasileiro surgiu de dentro para fora,
tendo origem natural-histérica. A Constituicdo de 1891 estabeleceu 0 nosso
federalismo nos moldes americanos”. (MARTINS, 2017, p. 118).

A primeira Constituicdo brasileira da era republicana foi a de 1891. Apods
esta, vieram as de 1934, 1937, 1946, 1967, Emenda n. 1/1969 e 1988. Todas as
Cartas Magnas que vigeram no pais, inclusive a atual, foram inspiradas em
Constituicdes de outros paises, seguindo as tendéncias mundiais.

A promulgacao da Carta Magna de 1934 deu inicio a implantacdo do modelo
de federalismo cooperativo no pais, concentrando a maior parte da arrecadacao na
Unido. (PARCELLI, 2015, p. 71-72). Todavia, em 1937 iniciou-se um processo de
alteracdo significativa no sistema federalista, pois aquela Norma Maior passou a
permitir mutacfes geograficas e politicas entre os Estados, como 0s movimentos de
incorporagao, subdivisdo, desmembramento ou mesmo formagdo de novos.
(BRASIL, 1937).

E possivel afirmar que a partir da Carta de 1937 a Unido passou a
concentrar cada vez mais o0 produto da arrecadacdo e o poder para instituir novas
fontes de receitas oriundas de impostos. Concomitantemente, os Estados acabaram
perdendo parte de suas competéncias. (PARCELLI, 2015, p. 72-74). Analisando o
cenario daquele periodo, percebem-se mudancas significativas no federalismo
brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1946 proporcionou aos entes federativos do
Estado brasileiro a retomada de parte de sua autonomia, permitiu a criacdo de novas
fontes de receitas tributarias a Unido, além de instituir a competéncia comum entre

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para cobrar contribuicdo de melhoria
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em decorréncia de valorizacdo de imével por obra publica. (PARCELLI, 2015, p. 74-
75).

Com as trocas de Cartas Magnas no Brasil, o formato federalista foi se
modificando, passando a ser moldado pelos regimes politicos que estavam no
poder. A construcdo do Sistema Tributario Nacional, na década de 1960, impactou-o
diretamente, por trazer um conjunto de normas e principios que limitavam o exercicio
das competéncias tributarias. (PARCELLI, 2015, p. 75-78).

Em 1965, com a Emenda n. 18 foram criados os Fundos de Participacdo dos
Estados e o dos Municipios. Antes disso, a Unido realizava distribuicdo vertical de
receitas. Na forma horizontal cada ente é responsavel por seus proprios tributos; na
vertical, as verbas podem ser indiretas por meio da cobranca de parcela do tributo
realizada por ente distinto da respectiva competéncia. (MANSUR, 2017, p. 38-41).

A Constituicdo Federal de 1967 inovou ao prever um capitulo préprio para o
sistema tributario. Na legislacdo anterior, o assunto inseria-se no Capitulo I,
dedicado as disposi¢des preliminares sobre a organizacao federal. (BRASIL, 1946).
O advento do Cddigo Tributario Nacional em 1966 provavelmente favoreceu essa
reorganizacao no texto constitucional.

No ano de 1969 a Emenda n. 1 editou o texto da Constituicdo de 1967. Essa
alteracdo se deu em razdo da instalacdo do governo militar no Brasil. Embora o
poder politico tenha se concentrado no Executivo Federal, mantiveram-se 0s
repasses da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Na elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, além da redemocratizacéo
do pais houve a elevacdo dos Municipios ao status de entes integrantes do pacto
federativo, dotados de autonomia, consoante a redacao do artigo 18, caput, da Lei
Maior: “A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao”. (grifo nosso).

Como ensina Hely Lopes Meirelles (2008, p. 47):

A Federacao Brasileira ndo dispensa e nem prescinde do Municipio na sua
organizagdo constitucional. Segue-se, dai, que o Municipio Brasileiro é
entidade politico-administrativa de terceiro grau, na ordem descendente da
nossa Federagdo: Unido — Estados — Municipios [...]. O municipio brasileiro
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sempre fez parte da federacdo. E a Constituicdo de 1988 assim o declarou
em seus arts. 1° e 18, corrigindo essa falha.

No Estado Federal uma série de competéncias é distribuida entre todos os
seus participantes, possibilitando o exercicio de suas respectivas funcdes. A cada
membro da federacdo é permitida a instituicdo de sua fonte normativa e de tributos a
serem arrecadados, devendo haver observancia dos limites tragados pela Lei Maior.

Todavia, a Unido concentra a maior parte do montante arrecadado pelo pais,
enquanto aos demais entes federativos foi atribuida a prestacdo da maioria dos
servigos publicos, principalmente no caso dos Municipios, que estdo em contato
mais proximo com os cidadaos, dependendo dos repasses de verbas para
atenderem tais necessidades, ja que sua arrecadacdo ndo é proporcional aos seus
encargos.

A Constituicdo de 1988 buscou descentralizar a atividade arrecadatoria, mas
a Unido detém poder sobre os demais entes federados com a manutencdo da
dependéncia financeira desses. Isso ndo condiz com o propdsito de autonomia
previsto pela Carta Magna.

Visando garantir a independéncia, pelo menos em parte, do Municipio no
atual sistema tributario brasileiro, sua arrecadacgéo recebeu um refor¢o constitucional
com a finalidade de diminuir as desigualdades regionais e, em contrapartida,
contribuir para a conquista dos objetivos fundamentais da Republica, dispostos no

artigo 3°, da Constituicdo Federal, considerando que é:

[...] possivel ocorrer desequilibrio na arrecadacédo, em virtude de fatores
socioecondmicos alterarem 0s ingressos e receitas, a Constituicao
estabelece forma de reparticdo das receitas tributarias (arts. 157 — 162) [...]
de modo que entes menores tenham recursos suficientes para atender a
suas necessidades. (OLIVEIRA, 2015, p. 113-115).

E o produto arrecadado pelos entes superiores e sua respectiva partilha para
os inferiores (arts. 157 a 161) e também por meio das transferéncias
intergovernamentais 0s expedientes encontrados pelo legislador para promover o

equilibrio financeiro do Municipio, pode-se afirmar que: “[...] a autonomia financeira é
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gquem assegura a autonomia administrativa e a autonomia politica” daquela unidade
da Federacdo. (COSTA, 2015, p. 133).

Para compreender como funcionam as transferéncias intergovernamentais,
examinar a norma presente no texto constitucional e compara-la com o que vem
sendo realizado na pratica € imprescindivel. O modelo de federalismo adotado pelo
Estado brasileiro esta previsto no art. 60, § 4°, inciso |, da Constituicdo Federal,
sendo considerado clausula pétrea, ou seja, € vedada a deliberacdo sobre proposta
de emenda tendente a aboli-lo.

No tépico seguinte sera abordada a reparticdo das receitas de acordo com a
previsdo da Carta Magna vigente e as implicacfes da dependéncia financeira que

Estados, Distrito Federal e Municipios tém dos repasses financeiros da Uniéo.

3 A REPARTICAO DAS RECEITAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E
AS CONSEQUENCIAS DA DEPENDENCIA FINANCEIRA DOS ENTES FEDERAIS
EM RELACAO A UNIAO

A reparticdo de receitas tributarias ou Federalismo Fiscal, a partir do advento
da nova ordem constitucional em 1988, tornou-se menos equilibrada, concentrando
mais impostos sob a arrecadacao da Unido, além de permitir a instituicdo de outras
fontes, como as contribuicbes, que ndo ingressam no montante dividido com os
demais entes federativos.

A Constituicdo Federal de 1988 dispfe nos artigos 157 e seguintes acerca
dessa reparticdo das receitas tributarias pertencentes a Unido a titulo de impostos,
Ou seja, 0s repasses que sdo feitos aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, por meio dos Fundos de Participacdo dos respectivos entes federativos.

O artigo 157 da Lei Maior regula a transferéncia da Unido para os Estados e
o Distrito Federal, de receitas originarias da arrecadacdo de imposto de renda e
proventos de qualquer natureza, que incidirem na fonte sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, pelos respectivos entes, suas autarquias e fundacdes, assim como,
20% sobre o produto da arrecadacdo da Unido sobre impostos instituidos por meio

de lei complementar, que nao estejam no rol do artigo 153, ndo sejam cumulativos e
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nao possuam fato gerador ou base de calculo préprios dos que ja estdo previstos no
texto constitucional.

Quanto aos Municipios, o artigo 158 descreve que a esses devem ser
destinadas receitas originarias da arrecadacao do imposto de renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre os rendimentos pagos, a qualquer titulo,
pelos respectivos entes, suas autarquias e fundacgdes, assim como, 50% do imposto
estadual sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados nos respectivos
territérios e 25% do imposto estadual sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias, prestacdes de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicacao.

O paragrafo Unico do artigo 158 pormenoriza que as parcelas mencionadas
no caput, serdo creditadas no minimo em %, para o caso das operacgdes relativas a
circulacdo de mercadorias e prestacdes de servicos realizadas em seus territérios, e,
até no minimo ¥4, de acordo com a respectiva lei estadual.

Na sequéncia, a redacao do artigo 159 afirma que a Unido entregara 49% do
produto arrecadado com o imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza,
bem como do imposto sobre produtos industrializados (IPl), nas seguintes
propor¢cdes: 21,5% ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal;
22,5% ao Fundo de Participagcdo dos Municipios; 3% para programas de
financiamento do setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste; 1%
ao Fundo de Participacdo dos Municipios em dezembro de cada ano e mais 1% em
julho de cada ano; 10% do imposto sobre produtos industrializados aos Estados e
Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes desses
produtos; 29% do imposto sobre a contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico (CIDE) para Estados e Distrito Federal. (grifo nosso)

A partir das regras acima dispostas, pode-se chegar a algumas conclusdes:
o Federalismo Fiscal brasileiro estd disciplinado em lei, mas suas normas sao
complexas. A Unido possui um rol de impostos no artigo 153 da Constituicao
Federal, no qual estdo previstos sete tipos, podendo instituir outros por meio de lei
complementar, conforme autoriza o inciso | do artigo 154, além da possibilidade de

criar impostos extraordinarios, segundo o inciso Il.
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Justifica-se que o montante arrecadado pelo Poder central seja maior em
relacdo aos demais entes federativos pela soma de seus gastos, haja vista que a
manutencdo das atividades na esfera federal possui custo elevado, como por
exemplo, a defesa das fronteiras. Todavia, a Uni&do pode criar outras fontes de
arrecadacdo, como é o caso das contribuicdes e dos impostos extraordinarios, que
nao entram na reparticdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios.

O legislador constitucional impde a Unido a entrega de 49% do produto da
arrecadacéo do imposto de renda e proventos de qualquer natureza e imposto sobre
produtos industrializados aos outros membros da federagdo, em proporgdes bem
delimitadas, como foi visto, a0 passo que 0s encargos suportados por aqueles
crescem a cada dia. Quase metade do total auferido deve ser destinado aos demais
membros.

Estados e Distrito Federal sdo autorizados pelo texto da Lei Maior, artigo
155, a instituir apenas trés impostos: transmissdo causa mortis e doacdo de
quaisquer bens ou direitos (ITCMD); relativo a circulacdo de mercadorias e
prestacao de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo
(ICMS); sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA). O dispositivo contém
um rol extenso de paragrafos e incisos que regulamentam desde a fixacdo das
aliquotas e bases de calculo até a nao incidéncia em determinadas circunstancias,
dos respectivos tributos.

Os Municipios, do mesmo modo, podem instituir trés impostos: sobre a
propriedade territorial urbana (IPTU); sobre a transmisséo inter vivos de iméveis ou
direitos reais sobre esses (ITBI); sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN).
Assim como no caso dos Estados e Distrito Federal, os Municipios também possuem
no texto constitucional paragrafos e incisos que apontam a incidéncia, a nao

incidéncia e as aliquotas.

A Constituicao Federal de 1988 conferiu competéncia tributaria a todos os
entes (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Permitindo a cada um
deles a criagdo, majoracao, langcamento, fiscalizacdo e cobranca de seus
tributos. (TRENNEPOHL, 2011, p. 94).
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Ocorre que, a Unido concentra mais da metade dos montantes arrecadados
com a tributacdo, mas os encargos que sao atribuidos aos Municipios sdo os que a
populacdo fazem uso diariamente, como, educacdo, saude, transporte publico,
seguranca publica, dentre outros. Os repasses feitos ndo atendem adequadamente

essas necessidades, sendo comum a falta de verbas para muitos servigos.

A Constituicdo Federal de 1988, ao redistribuir competéncias e encargos
entre os trés niveis da federacdo, estd na génese do processo de
deterioragdo do federalismo fiscal, com efeitos danosos na tributagéo e, em
consequéncia, na competitividade das empresas brasileiras. (FERREIRA,
2016, p. 30).

A critica da doutrina recai sobre a estrutura de redistribuicdo com razao,
pois, quando a Unido Federal concede isenc¢des ou incentivos fiscais, por exemplo,
deixa de arrecadar com isso e os reflexos se estendem para os demais entes. Em
momentos de crise financeira, medidas nesse sentido sdo implantadas para evitar
gue a economia desaqueca, gere desempregos em massa e outras consequéncias

sociais, mas 0s encargos nhao sao reduzidos.

Independentemente das percepcdes sobre o pacto fiscal federativo
implantado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, o
fato é que as competéncias tributarias ou o poder de tributar estabelecido
na Carta Magna, bem como a reparticdo de receitas tributarias da Unido
destinada aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, tém o
conddo de assegurar que tais entes possam cumprir as atribuicdes e
deveres constitucionalmente fixados pelo Constituinte a cada um dos entes
federados, especialmente na execuc¢do de politicas publicas. (PARCELLI,
2015, p. 80).

A Constituicdo Federal pretende que a reparticdo das receitas tributarias
assegure o cumprimento dos compromissos atribuidos a cada ente federativo, mas a
diminuicdo de verba reduz a quantidade e a qualidade dos servigos publicos
prestados aos cidadaos. Percebe-se que a divisdo das competéncias e das receitas
nao € proporcional aos encargos distribuidos; qualquer alteracdo que ocorra nos
montantes auferidos pela Unido repercute sobre Estados, Distrito Federal e

Municipios.
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Desse modo, as acentuam-se as desigualdades econbmicas regionais, a
guerra-fiscal entre Estados, o endividamento dos governos cresce e o federalismo
cooperativo, isto €, a partiha de receitas entre as trés esferas de governo,
desestabiliza-se. Os Municipios sdo 0s mais atingidos, especialmente os de
pequeno porte, com receita tributdria infima, que praticamente dependem dos

repasses de verbas para se manter.

O Sistema nédo produz solidariedade nacional, ao contrario, os trés entes
Sao concorrentes, ndo assumem riscos e nem projetam efeitos em modelos
mais racionais e que assimilem um cooperativismo centralizado — apenas
na arrecadacéo — capaz de gerar mais receitas e menos efeitos negativos.
(FERREIRA, 2016, p. 36).

O Federalismo Cooperativo deve atender aos propésitos pelos quais foi
adotado na Constituicdo Federal de 1988, atuando na diminuicdo das externalidades
que afetam o desenvolvimento do pais. As decisdes tomadas pelo Poder Central em
matéria de arrecadacdo tributaria precisam ser cuidadosamente avaliadas, quanto
aos efeitos que produzirdo para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

De fato, o formato federalista implica em uma atuacdo cautelosa por
interligar esferas governamentais, buscando a promocédo do bem comum para a
coletividade. Contudo, se a dependéncia financeira for um limitador do
desenvolvimento de algum (ns) membro (s), significa que ha problemas em relacao a
autonomia. Um Municipio que seja extremamente dependente de verbas repassadas
pelos Estados e pela Unido para subsistir ndo pode ser considerado autbnomo, pelo
menos, nao financeiramente.

A Unido mantém com a dependéncia financeira dos outros membros da
federacdo uma concentracdo de poder sobre esses, ou seja, “[...] forca a submisséo
do poder local ao poder central [...]”. (DOMINGUES, 2007, p. 141). Retrocede-se a
condicdo anterior a 1988, isto é, a ideia de centralizacdo, e ndo a descentralizacao
das fungdes vitais ao pais.

Nos dias atuais em que a evolugéo da sociedade e da tecnologia exigem a
modernizacdo dos sistemas, o Brasil tem o dever de acompanhar as mudancas, sob
pena de ser taxado de Estado ndo desenvolvido, produzindo consequéncias

desastrosas para a economia interna e as relagbes com o mercado externo.
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O modelo de federalismo fiscal cooperativo adotado no Brasil, entretanto,
ndo pode reduzir-se ao apoio conjuntural da Unido. E preciso aprimorar
mecanismos que garantam a autonomia financeira dos entes subnacionais,
mesmo em face de politicas fiscais anticiclicas, a fim de evitar a
dependéncia de auxilios emergenciais, sob liberalidade do Poder Executivo
Federal. [...]. (ASSUNCAO, 2010, p. 33-34).

Se a Constituicdo de 1988 elevou o status das municipalidades € porque o
legislador entendeu que haveria condi¢des para isso. Mas, para que haja equilibrio
entre as receitas tributarias e os encargos dos entes federativos, reestruturar o
sistema tributario nacional é uma das condicfes. As atuais complexidades somadas

a burocracia operam contrariamente ao desenvolvimento do pais.

4 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL:
A NECESSIDADE DE UMA REFORMA TRIBUTARIA

O Federalismo Fiscal brasileiro condiciona constitucionalmente o Sistema
Tributario Nacional, com principios e normas expressas na Lei Maior, nos artigos
145 a 162, detalhando a reparticdo das receitas arrecadadas, assim como as
limitacBes ao poder de tributar. Reciprocamente, o sistema tributario produz reflexos
sobre o federalismo fiscal, ao prever a discriminagcdo dos impostos com seus
respectivos fatos geradores e base de célculo no Cédigo Tributario Nacional.

Todavia, o0 sistema tributario tornou-se muito complexo, sendo formado por
uma “colcha de retalhos” com a elaboracdo de leis infraconstitucionais que se
sobrepdem umas as outras sobre um mesmo objeto. Acrescente-se a isso a
burocracia excessiva que causa morosidade as atividades relacionadas a res
publica.

A Constituicdo de 1988 operou no sistema tributario uma significativa
reforma, com a reestruturacdo de diversos impostos. Ademais, como Visto
anteriormente, consolidou o federalismo cooperativo, direcionando a
descentralizagdo tributaria, visando o desenvolvimento de todas as regifes do pais

com a menor disparidade possivel.
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As transformac@es estruturais subsequentes, que datam da Constituicdo de
1988, foram dominadas pela tematica da Federacdo e tiveram como
principal objetivo reverter o processo de centralizacéo tributaria, verificado
entre 1968 e 1975, caracteristico do periodo autoritario. A descentralizacéo,
entretanto, ndo atualizou os critérios de partilha de receita, hoje superados
pelo desenvolvimento econdmico e populacional do Pais, nem enfrentou de
forma consistente a tematica das relagdes intergovernamentais no contexto
de uma politica de equalizacéao fiscal nos moldes das federacGes do mundo
desenvolvido. [...]. (DAIN, 1995, p. 36).

Embora a Carta Magna de 1988 tenha renovado a estrutura do federalismo
fiscal buscando a descentralizacdo, a legislacdo tributaria ndo avangcou no mesmo
sentido, tornando-se um emaranhado de normas que dificulta operacdes basilares,
tanto para os entes publicos, quanto para a iniciativa privada. Existem impostos que
possuem base semelhante e sdo cobrados cumulativamente, como por exemplo, 0
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e o Imposto sobre a circulagdo de
mercadorias e prestacdo de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicacado (ICMS), sobre bens industriais. (BARRERA, 1999, p. 136).

Problemas com a cumulatividade ou efeito cascata podem desencadear a
denominada guerra fiscal entre Estados. Se um governo estadual renuncia receita
fiscal ou concede beneficio em troca de investimentos e criacdo de empregos em
seu territorio, tais fatores ensejardo o endividamento estatal, diante da reducdo da
arrecadacdo frente a continuidade das despesas. (AZEVEDO, 1997).

Sem recursos financeiros suficientes, o Estado buscara junto ao governo
federal empréstimos para quitar seus compromissos. Destaque-se, que o Brasil é um
pais de dimensdes continentais, formado por 26 Estados, o Distrito Federal e 5570
Municipios. Ha regides que necessitam de mais fomento para se desenvolverem.
Diante desse quadro, o federalismo fiscal € um importante meio de diminuicao das
desigualdades, como determina o artigo 3° da Constituicdo de 1988.

Assim, apesar de ter fortalecido o federalismo fiscal cooperativo no pais, a
Carta Magna de 1988 desencadeou uma série de outros problemas, que podem ser
solucionados através de uma reforma tributaria e da diminuicdo da dependéncia dos

Estados, Distrito Federal e Municipios das transferéncias financeiras da Unido.

O desequilibrio financeiro criado pela reforma de 1988 deve ser corrigido
por uma nova reforma tributéria, que tenha como um dos objetivos conceder
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maior autonomia fiscal aos estados e aos municipios, e torna-los
financeiramente independentes do governo federal. O Brasil, na verdade,
nunca funcionou na pratica como um regime federalista, pois a Uniédo
sempre exerceu um grande poder sobre os estados e os municipios das
principais capitais. [...]. (BARBOSA, 1999, p. 227).

As disputas estaduais ou guerra fiscal tem prejudicado ndo s6 os proprios
Estados envolvidos, mas também os demais entes federativos. Acredita-se que iSso
ocorre em razdo da pouca descentralizacdo ocorrida na pratica. A Unido exerce
ainda muito poder sobre os demais membros, principalmente no que diz respeito a
arrecadacao tributaria. As normas do Cddigo Tributario Nacional em vigor néo
atendem adequadamente as circunstancias atuais, sendo muitas delas incompletas,
obsoletas, revogadas e ndo recepcionadas pela nova Lei Maior.

O legislador tentou, entdo, por meio da criacdo de inameras leis
infraconstitucionais solugdes paliativas, mas acabou desorganizando o conjunto
normativo tributario a tal ponto que atualmente a sociedade tem sentido os efeitos
desse desajuste. Reformar o Sistema Tributario Nacional € necessario para que
Estados, Distrito Federal e Municipios exercam sua autonomia e sejam mais
independentes financeiramente.

O Sistema Tributario Nacional atualmente tem impedido que o pais exerca
um federalismo fiscal mais equilibrado, que por consequéncia refletiia um melhor
desenvolvimento econémico nacional e relacionamento com os mercados externos.
Assim, € importante que seja realizada uma reforma tributaria que simplifigue o
conjunto normativo, solucione a questdo da guerra fiscal entre os Estados, permita
gue os entes federativos exercam a autonomia e obtenham a independéncia
financeira da Unido.

O Supremo Tribunal Federal (STF), em deciséo proferida na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n. 25/DF, no ano de 2016, defende esse
entendimento: “[...] esta claro que o Brasil necessita dessa reforma estrutural, para
elevacdo de sua eficiéncia econdmica, estimulando a producdo, o investimento
produtivo e a geragéo de emprego e de renda”.

A solucédo, segundo o Tribunal passa pela uniformizacdo das legislacdes

by

estaduais relativas ao ICMS para por fim a guerra fiscal, desoneracdo das
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exportacdes e compensacao das perdas decorrentes dessa desoneragcdo com O
cumprimento do disposto no artigo n. 91 do ADCT.

Enquanto ndo ocorrerem mudancas estruturais no sistema tributario

7

nacional, o pais continuard no ritmo atual, isto é, perdendo oportunidades de
desenvolvimento econf6mico interno e externo, com a lentiddo causada pela
auséncia de vontade politica e acdo legislativa determinante para resolver os
problemas.

Maria de Fatima Ribeiro e Lucas Pires Maciel (2017, p. 99), destacam:

Uma questdo que merece especial atencdo refere-se ao modelo do
federalismo fiscal cooperativo e o seu papel atual da forma de governo
existente no Brasil. Referido modelo parece também estar em crise. Isto
porque h& notorio desequilibrio financeiro na distribuicdo e arrecadacdo de
recursos financeiros, comprometendo a autonomia financeira e politica dos
estados e municipios. E necessario um ajuste constitucional para uma
distribuicdo mais proporcional as incumbéncias e encargos de cada ente
politico.

As discussBes tanto na doutrina quanto no Poder Judiciario vém
acontecendo representativamente, mas em razao das diferencas entre os variados
interesses presentes dentro do Congresso Nacional, a reforma do sistema tributario
prossegue sendo considerada como mera proposta.

O Poder Judiciario € constantemente provocado a se manifestar, para que
por meio de seus instrumentos decisérios possa compelir aquele 6rgdo ao
cumprimento de suas funcdes, a sanar as omissfes, como exemplifica a ementa a

seqguir:

Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo. 2. Federalismo fiscal e
partiiha de recursos. 3. Desoneracdo das exportacbes e a Emenda
Constitucional  42/2003. Medidas compensatérias. 4. Omissao
inconstitucional. Violacdo do art. 91 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT). Edicdo de lei complementar. 5. Acdo julgada
procedente para declarar a mora do Congresso Nacional quanto a edigdo
da Lei Complementar prevista no art. 91 do ADCT, fixando o prazo de 12
meses para que seja sanada a omissao. ApOs esse prazo, cabera ao
Tribunal de Contas da Unido, enquanto ndo for editada a lei complementar:
a) fixar o valor do montante total a ser transferido anualmente aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, considerando os critérios dispostos no art.
91 do ADCT; b) calcular o valor das quotas a que cada um deles fara jus,
considerando os entendimentos entre os Estados-membros e o Distrito
Federal realizados no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendéria
— CONFAZ. (BRASIL. STF, ADO n. 25/DF, 2016, p. 1).
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Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdao (ADO), n. 25, do
Distrito Federal (DF), acima transcrita, o Tribunal Pleno do Supremo decidiu por
unanimidade pela procedéncia da demanda, para declarar em mora o Congresso
Nacional, quanto a elaboracéo da Lei Complementar prevista no artigo n. 91 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

O STF também apreciou o Recurso Extraordinario (RE) n. 705.423,
interposto pelo Municipio de Itabi/SE, o qual indagou acerca do direito ao
recebimento dos valores destinados pela Unido ao Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) diante da concesséo de isencdes e incentivos fiscais pelo ente
federal, refletindo-se diretamente sobre 0s montantes que se repassam aos
municipios.

Destaque-se que a tematica é pertinente as “discussbes sobre pacto
federativo, a autonomia financeira dos Municipios e a competéncia tributaria da
Uniao”, conforme o entendimento de Ribeiro e Maciel (2017, p. 86). Nota-se que a
“autonomia” dos municipios depende da existéncia de condicBes proporcionadas
pelo ente federal, ou seja, praticamente decorre dos repasses aos FPM.

Desse modo, ndo havendo a transferéncia monetéria da Uniéo para os FPM,
seja por motivo de incentivos fiscais ou isen¢des concedidas pelo ente federal, os
Municipios sédo bastante prejudicados em relacdo a sua autonomia, além de néo
terem condi¢des de prestarem os servigos publicos de sua competéncia.

Diante disso, cabe ao Judiciario decidir com fundamento nos principios
constitucionais, destacadamente, razoabilidade e proporcionalidade, visando
equilibrar a situacdo dos municipios e promover seguranca juridica, conforme dispde
a Constituicdo Federal/88, afirmam Ribeiro e Maciel (2017, p. 99-100).

Na opinido de Fernando Resende (2018, p. 226-227) a reducdo dos
desequilibrios causados pelo modelo de transferéncias financeiras da Unido para os
demais entes federativos, depende de alteragdes mais profundas no proprio texto da
Constituicdo, bem como do incentivo a realizacdo de uma cooperagao
intergovernamental.

Aumentar os repasses feitos pela Unido e pelos Estados aos Municipios
poderd contribuir de forma significativa para que esses entes ndo tenham sua

autonomia e a prestacao de servi¢cos publicos a sociedade prejudicados. Todavia, a



Revista Juridica vol. 01, n°. 50, Curitiba, 2018. pp. 566 - 587

DOI: 10.6084/m9.figshare.6019793

fiscalizacdo da aplicacdo desses montantes deve ser intensificada, evitando-se a
ocorréncia de desvios de recursos pelos gestores municipais.

A partir do momento em que o Brasil conseguir modificar as bases que
sustentam seu desenvolvimento econdmico, alcancard um nivel de competitividade
maior com os demais paises, atraird investimentos que gerardo beneficios para a
sociedade, bem como se adequara a globalizacéo, fator que interfere na economia
interna. As mudancas exigem vontade politica e acdo efetiva para transformar a

realidade atual.

5 CONCLUSAO

O Federalismo brasileiro, influenciado pelo modelo norte-americano e que
teve inicio com o Decreto n. 1 em 1889, foi modificado ao longo do tempo pelas
Constituicbes e momentos politicos pelos quais o pais passou. O formato possui
desdobramentos, dentre os quais a ramificacdo fiscal foi objeto de estudo no
presente trabalho.

A Carta Magna de 1988 consolidou o federalismo fiscal cooperativo,
distribuindo competéncias para a arrecadacao de tributos entre os entes federativos,
a reparticdo das receitas auferidas e o respectivo percentual destinado aos Estados,
Distrito Federal e Municipios pela Unido. O papel desse formato € o de atender os
principios e objetivos fundamentais insculpidos na Lei Maior.

Restou notoério que a sistematica ndo esta equilibrada, pois como visto os
encargos atribuidos aos Municipios ndo sdo proporcionais a arrecadacao que estes
sao autorizados a realizar. Criou-se uma relacdo de dependéncia dos repasses, que
€ prejudicada quando em momento de crise financeira o ente central reduz sua
receita, por meio de incentivos fiscais e outros instrumentos fomentadores das
atividades econémicas.

A sociedade é diretamente impactada com a diminuicdo da quantidade e da
qualidade dos servigos publicos prestados. O pais possui Municipios de pequeno
porte que possuem arrecadacdo tributaria infima, dependendo totalmente dos

recursos destinados pelos Estados e pela Unido para subsistirem, o que implica em
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guestionamento sobre a existéncia de autonomia para aqueles entes, apesar do
status conferido pela Constituicdo de 1988.

Uma das solucbes para a dependéncia financeira é a criacdo de
mecanismos garantidores da autonomia dos entes subnacionais, como apontou a
doutrina. Outra maneira eficaz é a reestruturacdo do Sistema Tributario Nacional,
para o0 reequilibrio entre as receitas e o0s encargos, simplificando e
desburocratizando as operacdes, bem como modernizando as normas tributarias a
evolucgédo social e tecnolégica ocorrida ao longo do tempo.

Outrossim, o pais precisa rever a reparticdo das receitas e dos encargos
entre os entes federativos, além de propiciar que a autonomia e a independéncia
financeira dos Estados, Distrito Federal e Municipios possa aumentar. Quanto mais
dependentes da Unido, menos desenvolvimento econdmico tera o Brasil.

No modo em que esta sendo praticado atualmente os repasses financeiros
aos Municipios, nota-se que nao ocorre o cumprimento dos principios e objetivos
fundamentais do Estado brasileiro em sua integralidade, assim como se tem
impedido ao Sistema Tributario Nacional de alcancar o equilibrio necessario.

N&o basta que o Poder Judiciario seja chamado a interferir toda vez que
uma omissao legislativa estiver obstando atividades; organizar as normas tributarias
para que o federalismo fiscal tenha mais equilibrio € imprescindivel para o Brasil ter
um ritmo de desenvolvimento econdmico em patamares competitivos com outros

paises.
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