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PODER, CIDADANIA E DESENVOLVIMENTO NO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Apresentacdo

APRESENTACAO

A capacidade de organizacdo de eventos de qualidade por parte do Conselho Nacional de
Pesquisa e POs-Graduagdo em Direito CONPEDI estd amplamente demonstrada e
historicamente comprovada. Esta capacidade foi novamente demonstrada na realizagdo, em
Belo Horizonte, de 11 a 14 de novembro de 2015, do X X1V Congresso Nacional. O Evento
contou com a presenca de um numero significativo de participantes, com trabalhos de todas
as regides do Brasil e foi organizado sob a maxima Direito e Politica: da Vulnerabilidade a
Sustentabilidade.

O destague dado ao vinculo indissociavel entre direito e politica foi muito apropriado e
perpassou as discussdes dos mais de sessenta Grupos de Trabalho que compuseram o Evento.
Entre estes grupos, um chamou diretamente a atengdo para as imbricagbes profundas
existentes entre Poder, Cidadania e Desenvolvimento no Estado Democrético de Direito (GT
26). Este Grupo de Pesquisa permitiu o resgate da ideia de que a emergéncia dos governos
limitados (portanto, submetidos ao império do direito) foi historicamente fundamental para a
consolidagdo da cidadania, a ampliacdo da liberdade e para a garantia de melhores niveis de
qualidade de vida.

O ponto de partida da andlise referida foi que o poder possui varias formas de manifestacoes
ao longo da histéria humana. Teve inicio ainda sob a forma da Cidade-Templo e se
materializou, de forma mais institucional, com o aparecimento da chamada Cidade-Estado da
Antiguidade Cléssica. Em seguida, esta estrutura foi suplantada, por um lado, por uma
estrutura maxima (mas um tanto decorativa) denominada Igreja (ou Republica Cristiana) e,
por outro, pela fragmentacdo em inUmeros feudos e pequenas estruturas politica de base
agré&ria.

A formagdo atual do poder (grandes estruturas politicas) somente teve inicio no Século 13.
Deste momento historico até a vitoria dos Estados soberanos modernos foi uma longa disputa
pela supremacia e pelo poder entre as estruturas religiosas e as estruturas laicas. Este impasse
somente foi resolvido (isto apenas em boa medida) com a chamada Guerra dos Trinta Anos e



com a supremacia politica do Estado moderno soberano no Tratado de Paz de Westfélia
(1648).

Foi neste momento que a fragmentacéo politica foi superada e que se afirmaram os Estados
como uma estrutura politica centralizada e capaz de fazer valer o seu poder, com éxito e de
forma exclusiva, sobre um territério e uma populacdo especificos (Max Weber). Esta
transformacéo foi um grande acontecimento politico e foi justificada, entre outros, por
Thomas Hobbes (1588-1679). Para este, o Estado € compreendido como o deus mortal que
caminhasobrea Terra

Com esta configuracdo, ficou mais evidente a afirmacdo que o poder politico &, antes de mais
nada, um poder do homem sobre outro homem. Assim, é possivel dizer que o referido poder
pode se concretizar de varias maneiras, mas sempre se expressa como uma relacdo entre
governantes e governados, entre soberanos e suditos, entre Estado e cidadéos (Bobbio). Dito
de outra forma, se expressa de forma mais evidente como uma relacdo de dominagéo. Mas,
ndo apenas isto. E neste contexto que ele vai também passar se expressar como uma
possibilidade de construcdo de uma boa vida (volta a valorizagdo da cidadania e do
desenvolvimento).

Para também expressar esta segunda possibilidade, € necessario, contudo, ainda uma nova
mutacdo na estrutura poder: a sua submissdo ao império do direito e a congtituicdo. Esta
mudanca histérica tem inicio com as chamadas grandes revolugbes dos Séculos 17 e 18
(Revolucdo Inglesa, Francesa e Norte-Americana) e somente vai se consolidar no decorrer do
Século 20 (€ neste periodo histérico que os chamados regimes democraticos passam ater um
valor positivo e o Estado passa a se constituir mais claramente como um Estado de direito em
sentido forte como Estado Democrético de Direito). Esta € uma vitéria extraordinaria da
liberdade.

Configurado desta forma, o poder politico passa a fomentar mais claramente a solucdo
pacifica dos conflitos (método de contar as cabegas) e a valorizar as autonomias individuais e
o pluralismo politico. E neste quadro que o Estado deixa de estar voltado asi proprio e passa
ater que busca sua legitimidade na nacdo, tornando o poder um lugar vazio (Lefort). Dito de
outra forma, o limite do poder ndo se restringe aquilo que este pode ou ndo pode fazer em
funcdo da vontade geral, expressa na forma da lei, mas limita, também, a monopolizacdo do
poder por um individuo ou grupo. Além disso, este poder apenas seralegitimo se exercido de
acordo com as normas constitucionais. Desta forma, passa a ser um poder limitado e
submetido as regras do jogo.



O GT 26 Poder, Cidadania e Desenvolvimento no Estado Democrético de Direito dialogou,
de forma aberta e democrética, sobre estas e outras questdes relacionadas e, portanto,

cumpriu o seu papel fundamental de ser um espaco de didlogo e de fomento ao exercicio da
cidadania e da constituicéo de sujeitos autbnomos e voltados ao desenvolvimento do pais.

Os Organizadores



REPUBLICA FEDERATIVA? OSEFEITOSDAS CONTRIBUICOESDENTRO DO
FEDERALISMO FISCAL.

FEDERAL REPUBLIC? THE CONTRIBUTIONSSEFFECTSIN THE FISCAL
FEDERALISM.

Flavio Couto Bernardes
Milton Carlos Rocha M attedi

Resumo

O sistema federalista desenvolveu-se com 0 escopo de controle e administracdo mais
eficiente. No Brasil, o federalismo adotou particularidades proprias diante da presenca dos
Municipios como entes integrantes da Federacdo. N&o ha hierarquia com a presenca de
diversos entes federativos, reconhecendo a autonomia que cada um possui diante dos demais.
Tal autonomia € fundamental para a esséncia do sistema, sendo garantida atravées do texto
constitucional a delimitacdo de competéncias e, consequentemente, a reparticao de receitas
para a realizacdo destas. A figura da federac@o cooperativa busca a realizacdo dos ditames
constitucionais, especialmente a reducdo das desigualdades e o desenvolvimento regional.
Entretanto, percebe-se que a Unido tende a distor¢cdo do sistema de reparticéo tributéria
através da utilizacdo das contribuicbes ndo como tributo finalistico, mas de forma
arrecadatéria em substituicdo aos impostos. Com isso, verifica-se um desvirtuamento das
contribuicdes em detrimento da reparticdo das receitas dos Estados membros e Municipios,
sendo um fator de grande desequilibrio da Federacdo brasileira.

Palavr as-chave: Federalismo, Contribuicdes, Distor¢éo, Democracia

Abstract/Resumen/Résumé

The federal system was developed with the aim of control and more efficient administration.
In Brazil, federalism adopted own particularities in the presence of Municipalities and the
Federation members loved. There is no hierarchy in the presence of several federal entities,
recognizing the autonomy that each one has on the other. Such autonomy is fundamental to
the essence of the system and is guaranteed through the Constitution the division of powers
and hence the revenue sharing to achieve these. The figure of the cooperative federation
seeks the fulfillment of constitutional dictates, especially the reduction of inequalities and
regional development. However, it is clear that the Union tends to distortion of the tax
sharing system through the use of contributions not as finalistic tax, but tax collection form to
replace the taxes. Thus, there is a distortion of the contributions at the expense of revenue
sharing of member states and municipalities, with afactor of great imbalance of the Brazilian
Federation.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federalism, Contributions, Distortion, Democracy
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INTRODUCAO

O federalismo tem suas primeiras marcas em decorréncia da Revolugdo americana de
1776. Foi um sistema desenvolvido a partir das necessidades de controle e administragdo
diante de um pais com vasto territério e populacdo. A soberania foi passada dos antigos
Estados confederados para a Unido como forma de assegurar a independéncia e unidade do
novo Estado americano. No entanto, preservaram-se a autonomia dos até entdo Estados
Confederados, garantindo-se a participagdo dos mesmos através de seus representantes na
composicao do Senado. (MENDES, 2009, p. 847)

Na organizagdo do Estado democratico brasileiro também foi adotada a forma
federativa como a mais adequada diante da sua dimensdo continental e sua estrutura social.
Obviamente, o contexto histdrico brasileiro diverge-se bastante do norte-americano, gerando
particularidades que fogem ao objeto desde estudo.' Buscou-se no caso brasileiro a melhor
gestdo do Estado através da adocdo dos entes federativos, quais sejam, a Unido, os Estados

membros, o Distrito Federal e os Municipios.

A Constituicdo da Republica de 1988 disp6s nos termos de seu artigo 1% “4
Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos
[...]”. Para estancar qualquer questionamento sobre a composicdo dos entes federativos
brasileiros, 0 mesmo diploma legal foi enfatico nessa tematica ratificando a forma federativa
estatal conforme consta da redacdo do dispositivo do seu art. 18: “A organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constitui¢do.”

O federalismo visa, dentre outros fins, proporcionar uma administracdo mais
eficiente do Estado, utilizando-se do instrumento de reparticdo de competéncias para tanto.
Carrazza afirma que se equivocam aqueles que tém a percepcdo de uma relacdo hierarquica
entre 0 governo central (Unido) e os governos locais (Estados membros, Distrito federal e
Municipios). Ha apenas campos de acdo autbnomos e exclusivos para cada ente federado.

(CARRAZZA, 2003, p. 127). “A reparti¢do de poderes autonomos constitui o cerne do

! Para o aprofundamento desse tema sugere-se a leitura da obra de HAMILTON, Alexander; MADISON, James;
JAY, John. O Federalista. Brasilia: UNB, 1984.
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conceito de Estado federal.” (SILVA, 2003, p. 99). Cabe a Constituicdo da Republica a
definicdo e delimitagdo das competéncias de cada ente da federagdo, buscando-se a
integridade e harmonia do sistema. A existéncia de trés &mbitos de governo proporciona um
maior contato politico do cidaddo com a conducdo do Estado. Nas palavras de Gilmar Mendes
(2003):

Como no Estado Federal ha mais de uma ordem juridica incidente sobre um mesmo
territério e sobre as mesmas pessoas, impde-se a adogdo de mecanismos que
favoreca a eficacia da acéo estatal, evitando-se conflitos e desperdicio de esforcos e
recursos. A reparticdo de competéncias entre as esferas é o instrumento concebido

para esse fim.

A posicdo do Supremo Tribunal Federal, nas palavras do Ministro Celso de Mello, é
enfatica ao reconhecer a imprescindibilidade da tematica para o adequado funcionamento do
Estado:

Essa partilha de competéncias, Senhora Presidente, reflete uma das mais expressivas
caracteristicas do Estado Federal, cujo ordenamento constitucional disciplina,
harmoniosamente, competéncias exclusivas e competéncias concorrentes,
preservando, assim, a autonomia das unidades que Ihe compGe a estrutura juridico-
constitucional, investidas, para efeito do concreto exercicio das atribuicbes
normativas, de poderes enumerados — que resultam, explicita ou implicitamente, da
prépria Lei Fundamental — ou, entdo, de poderes residuais ou remanescentes. (ADI
2.995, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 13-12-2006, Plenério, DJ de 28-9-
2007.)

Por outro lado, o Estado moderno deve pautar-se na busca dos valores democraticos.
O Estado deve ter por finalidade proporcionar as melhores condi¢Ges de vida para 0s seus
integrantes. O federalismo em sua vertente mais moderna deve ser, antes de tudo,
democratico. Deve buscar a estabilizacdo social, por meio da cooperacdo dos entes
federativos com transparéncia das suas acOes, recursos e gastos. Neste particular a
participacdo popular é salutar para a formacdo do Estado. Atualmente hd uma forte ligacdo
entre a formacdo do Estado e a presenca da democracia como forma de exercicio do livre
desenvolvimento do individuo. Canotilho ao falar do Estado moderno afirma

peremptoriamente:
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Ele [o Estado Constitucional moderno] tem de estruturar-se como Estado de direito
democratico, isto é como uma ordem de dominio legitimada pelo povo. A
articulagdo do “direito” e do “poder” no estado Constitucional significa, assim, que
0 poder do Estado deve organizar-se e exercer-se em termos democraticos. O

principio da soberania popular é, pois, uma das traves mestras do Estado

constitucional. O poder politico deriva do “poder dos cidadios”. (CANOTILHO,
2003, p. 98)

Auténtica participagdo politica do povo é essencial & democracia. E fundamental a
atuacdo estatal democratica como mecanismo de defesa dos interesses de todos os cidaddos
para a formacdo e o desenvolvimento de uma sociedade melhor para todos. E necesséria a
busca dos objetivos fundamentais dispostos em nossa Constituicdo.? O Estado federalista tem
por escopo promover o desenvolvimento social e a busca da reducdo das desigualdades,
respeitando os direitos fundamentais inseridos na carta constitucional. Bercovici afirma a

importancia desse aspecto:

A Constituicdo de 1988 demonstrou clara preocupacdo com a promogao de
desenvolvimento equilibrado, buscando a diminuicdo das disparidades regionais. O
Art. 3° determina um inequivoco programa de atuagdo para o Estado e a sociedade
brasileiros, determinando o sentido e o conteido de politicas publicas que, se
implementadas, consubstanciariam uma real ruptura com as estruturas sociais e
econdmicas. (BERCOVICI, 2005, p. 113)

Diante de tal quadro, também é fundamental, além das reparticdes de competéncias,
a correspondente reparticdo de receitas tributarias para que o ente possa exercer de forma
adequada suas fungbes. Ndo ha como exigir o cumprimento de atribui¢cbes sem que haja o
aporte financeiro para tanto. A autonomia da Unido, Estados membros, Distrito Federal e
Municipios somente pode ser efetiva se atrelado a ela também estiverem recursos proprios.
Dessa forma, o federalismo compde-se da figura do federalismo fiscal, topico a seguir

estudado.

2 A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu art. 3° determina: “Constituem objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il -
garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo.”
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1 FEDERALISMO FISCAL

O sistema federativo ndo dispensa a compreensao e o dialogo entre o federalismo
politico e o federalismo financeiro. As normas de competéncia devem ser condizentes com o
sistema tributario adotado. Vislumbra-se uma divisdo de funcBes compativel com a
capacidade financeira do ente a realiza-las. Cabe ao Estado criar e cuidar das regras sobre 0s
valores sociais. Nesse sentido, a atuacdo Estatal democratica e representativa dos reais
interesses da coletividade € fator primordial para a formagdo e manutencdo de uma sociedade
justa. Clark afirma que: “a Constituicao despe-se do véu de neutralidade e assume um
discurso de natureza instrumental-transformadora, na medida em que a norma constitucional
visa estabelecer um programa de alteracdo das estruturas sociais e econémicas para o
Estado e para a sociedade”. (CLARK, G.; CORREA, L.A.: NASCIMENTO, S.P., 2013, p.
279).

De forma preliminar pode-se dizer que o federalismo fiscal € uma decorréncia da
forma de Estado aplicada no viés econdmico-financeiro. Busca proporcionar ao ente
federativo as receitas necessarias para a realizacdo de suas competéncias constitucionalmente
discriminadas. O lastro econdmico torna-se instrumento imprescindivel para a realizacdo dos
ideais democraticos da federacdo. Entretanto, tal divisdo ndo deve trazer o entendimento de
atuacdo isolada dos entes. Pelo contrario, a reparticdo de receitas busca a integracdo da Unido,
Estados membros, Distrito Federal e Municipios para o desenvolvimento social e a superacéo
das desigualdades. Este pensamento tem o respaldo de Hugo de Brito Segundo nos seguintes

termos:

Trata-se do chamado federalismo participativo, no qual as diversas entidades
associam-se ndo para resolver problemas comuns a todas elas, mas também para
reduzir as desigualdades verificadas internamente. No dizer de Aliomar Baleeiro,
esta superada a antiga visdo de federalismo isolacionista. A Constituicdo brasileira
de 1988 adotou expressamente essa forma de federalismo, o que se percebe nédo
apenas da determinacdo da partilha das receitas arrecadadas, mas, sobretudo de uma
série de dispositivos que preconizam, de modo expresso, a reducdo das
desigualdades regionais. (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 78).

A percepgdo do federalismo é de que os entes, especialmente Estados membros e

Municipios, encontram-se mais proximos da realidade dos cidaddos. Com isso, possuem
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maior sensibilidade na percepcdo das distor¢cbes sociais e das necessidades locais. O
federalismo fiscal torna-se importante instrumento para o desenvolvimento mais linear de
todo o Estado. A gestdo local de politicas publicas visa maior eficiéncia e celeridade, mas ndo
dispensa a administracdo propria de receitas.

Nessa toada, a descentralizagdo das receitas foi disciplinada pela Constituicdo da
Republica de 1988 em dois momentos: na distribuicdo de competéncias tributérias, constante
nos artigos 153 a 156; e na reparticdo das receitas tributarias, constante nos artigos 157 a 162.
No primeiro caso, determinados tributos serdo objeto de arrecadacéo pela Unido, outros pelos
respectivos entes federativos. Cada ente possui seu poder de tributar delimitado pela
Constituico.

No segundo caso, a reparticdo das receitas busca fazer uma redivisdo de determinada
parcela dos tributos arrecadados, destinando-a a outros entes federativos. “E da esséncia do
federalismo fiscal a divisdo das competéncias tributarias em uma estrutura descentralizada
de Estado.” (SCAFF; SILVEIRA, 2012, p. 283). Com isso, faz-se primordial o estudo e

reconhecimento da autonomia financeira dos Estados e Municipios frente a Unido.

1.1 Reparticao de receitas e a autonomia financeira dos Estados e Municipios.

A reparticdo de competéncia no exercicio das atividades e competéncias dos entes
federativos é pressuposto necessério para a autonomia dos mesmos. E ponto nuclear para a
caracterizacdo do Estado como federacdo. N&o é surpresa que tal divisdo de competéncias €
bastante tormentosa diante da complexidade das relacGes existentes. De forma geral, de um
lado pode-se verificar uma descentralizacdo mais saliente com uma grande parcela de poderes
nas maos dos Estados membros, v.g. os Estados Unidos da América. De outro, as
competéncias encontram-se mais concentradas na figura do poder central, a Unido, v.g. a
Republica Federativa do Brasil. (SILVA, 2003, p. 475).

Visualizar que o ente federado, qualquer que seja ele, detém o poder de estipular suas
prioridades e sua forma de atuacdo é imprescindivel para o reconhecimento da autonomia
federativa. Caso contrario, as vantagens e caracteristicas marcantes do sistema federativo
deixam de existir (CARRAZZA, 2003, p. 128.). A autonomia federativa possibilita a atuacdo

244



do ente nos interesses do seu governo e administracdo, sem que haja interferéncias federais ou

estaduais.

Em nome desta autonomia, tanto a Unido como os Estados-membros podem, nos
assuntos de suas competéncias, estabelecer prioridades. Melhor dizendo, cada
pessoa politica no Brasil, tem o direito de decidir quais os problemas que deverao
ser solvidos preferencialmente e que destino dar a seus recursos financeiros. E-lhes
também permitido exercitar suas competéncias tributarias, com ampla liberdade.
(CARRAZZA, 2003, p. 127.).

A Federacdo brasileira adotou caracteristicas préprias e peculiares ao incluir os
Municipios como um dos seus entes integrantes. Esta particularidade é claramente exposta no
instante em que se verifica que o ente municipal tem competéncia para fazer sua propria
administracdo no que tange aos interesses locais. O municipio possui autonomia para a gestao
publica e defesa dos interesses correlatos as suas atribuicdes independentemente da atuacéao

ou vontade das demais esferas federativas.

As autonomias necessarias ao ente federado séo exteriorizadas através do exercicio
de competéncias legislativas e administrativas, distribuidas no texto constitucional na medida
em que se descentraliza o poder do Estado. Na abalizada opinido de Fernanda Dias Menezes
de Almeida, “a federacéo, a rigor, € um grande sistema de reparticdo de competéncias. E
essa reparticdo de competéncias é que da substancia a descentralizacdo em unidades
autdbnomas.”(ALMEIDA, 1991, p. 32).

As competéncias delineadas acarretam direitos e deveres aos entes federados, de
acordo com os parametros constitucionais estabelecidos que, em altima analise, refletem a
vontade da sociedade. Tanto o exercicio de um direito quanto de um dever implicam a préatica

financeira do Estado, demonstrando a essencialidade das normas constitucionais financeiras.

Esta autonomia ndo se restringe a esfera politica e administrativa, mas alcanca a
autonomia financeira. Com isso, é dado ao Municipio o poder para arrecadar e aplicar suas
receitas conforme entender ser mais interessante para a consecucdo das suas finalidades e
atribuicbes. A limitagdo municipal somente decorre das determinacfes orcamentarias
constitucionais, tais como o plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentérias e o0 orgcamento

anual.
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O conceito de autonomia financeira fornecido por Nelson Nery Costa é bastante
esclarecedor:

O municio faz sua prépria administragdo em razao de sua autonomia em matéria de
interesse local, mas esta soO se efetiva se também lhe for concedido poder para ter sua
renda, independente de outras entidades federadas. O poder para arrecadar os seus
tributos e aplicar as suas rendas, de acordo com 0s respectivos or¢camentos, vem a se
constituir na autonomia financeira. A competéncia tributaria exclusiva é essencial
para se assegurar a organizacdo dos servigos publicos locais. (COSTA, 2012, p.
126).

Tais valores sdo amplamente defendidos pelo ordenamento juridico patrio, tendo
inclusive amplo respaldo nos Tribunais patrios, especialmente no Supremo Tribunal Federal,
conforme se constata nas palavras do Ministro Relator Gilmar Ferreira Mendes no seguinte

julgado:

A Constituicdo Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar 0s
Municipios como integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la
junto com os Estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da
autonomia municipal contém primordialmente (i) autoadministracdo, que implica
capacidade decisoria quanto aos interesses locais, sem delegacdo ou aprovacdo
hierdrquica; e (ii) autogoverno, que determina a elei¢do do chefe do Poder Executivo
e dos representantes no Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade da
integracdo metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal. O
mencionado interesse comum ndo é comum apenas aos Municipios envolvidos, mas
ao Estado e aos Municipios do agrupamento urbano. (ADI 1.842, rel. min. Gilmar
Mendes, julgamento em 6-3-2013, Plenéario, DJE de 16-9-2013.).

Conforme exposto no topico anterior, a Constituicdo da Republica determina que as
receitas dos entes federativos sdo originadas de fontes préprias, através da arrecadacdo de
seus tributos, ou por meio da participacdo de um ente nas receitas de outro, através da
chamada reparticdo de receitas. Nos dizeres de José Afonso: “Essa cooperagdo financeira
entre as entidades autbnomas da Federacdo, chamada federalismo cooperativo, integra a
fisionomia do federalismo contemporaneo. ” (SILVA, 2003, p. 707). Apesar de autbnomos, 0s
entes ndo atuam de forma atomizada, mas em conjunto e de forma equilibrada para o

desenvolvimento do Estado federal. Ndo é outro o magistério de José Nilo:
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Em decorréncia do nosso sistema federativo cooperativo, inaugurado na
Constituicdo de 1934, como técnica de reparticdo de receitas, aperfeicoada, se nao
ampliada, nas ConstituicGes posteriores até a de 1988, na federacdo de integracao
equilibrada, os Municipios tém receitas transferidas, isto é, receitas ndo proprias,
quer dizer, o poder tributante é outro, mas o produto da arrecadacdo cabe aos
Municipios. (CASTRO, 2005, p. 305).

A reparticdo de receitas busca manter o equilibrio financeiro dos entes periféricos
(Estados membros, Distrito Federal e Municipios), reforcando a busca do desenvolvimento
social e regional. Com isso, parcelas dos impostos recolhidos pela Unido sdo destinadas aos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Da mesma forma, parcelas dos impostos recolhidos
pelos Estados tambem sdo destinadas aos Municipios. N&o é sem propdsito que a Constituicdo
da Republica disciplina exaustivamente a referida reparticdo de receitas nos seus artigos 157 e

seguintes.

A desobediéncia a reparticdo de receitas, inclusive por meio de retencdo dos
repasses, € contundentemente rechacada pela ordem constitucional sob pena de flagrante
desequilibrio entre entes federativos. Nesse sentido € incisiva a Constituicdo da Republica em
seu artigo 160: “E vedada a retencdo ou qualquer restricio a entrega e ao emprego dos
recursos atribuidos, nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles
compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos. ” Na esteira desse entendimento
0 Supremo Tribunal Federal adota posicao ja pacificada sobre o tema, conforme se constata

do acordédo relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski:

Constitucional. ICMS. Reparticdo de rendas tributdrias. Programa de
Desenvolvimento da Empresa Catarinense (PRODEC). Programa de Incentivo
Fiscal de Santa Catarina. Retencdo, pelo Estado, de parte da parcela pertencente aos
Municipios. Inconstitucionalidade. Recurso extraordinario desprovido. A parcela do
imposto estadual sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, a que se refere o art. 158, IV, da Carta Magna pertence de pleno
direito aos Municipios. O repasse da quota constitucionalmente devida aos
Municipios ndo pode sujeitar-se a condicdo prevista em programa de beneficio fiscal

de &mbito estadual. Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no

sistema constitucional de repartigdo de receitas tributarias. (RE 572.762, Rel. Min.
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Ricardo Lewandowski, julgamento em 18-6-2008, Plenério, DJE de 5-9-2008, com
repercussdo geral. No mesmo sentido: Al 645.282-ED, Rel. Min. Cérmen Ldcia,
julgamento em 1°-2-2011, Primeira Turma, DJE de 18-2-2011; RE 477.854, Rel.
Min. Ellen Gracie, julgamento em 28-4-2009, Segunda Turma, DJE de 22-5-2009;
RE 459.486-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 11-11-2008, Segunda
Turma, DJE de 6-2-2009).

Todavia, um lado mais sofisticado de desequilibrio federativo vem ocorrendo, que
ndo se resume a simples negativa do repasse em frontal descumprimento do art. 160 da
Constituicdo da Republica. Atualmente, nota-se uma tendéncia na politica tributaria da Unido
na criacao de diversas espécies de contribuicdes como fonte de receita para a si, esquivando-
se da obrigacdo de reparticdo da arrecadacdo auferida pelas mesmas com os demais entes
federativos periféricos, sendo que a receita auferida ndo é utilizada nos motivos

constitucionais justificadores de sua instituigéo.

Apesar da figura da federacdo cooperativa buscar a realizacdo dos ditames
constitucionais, especialmente a reducéo das desigualdades e o desenvolvimento regional, tal
caracteristica vem sendo negligenciada. Percebe-se que a Unido tem agido de forma a
provocar a distor¢cdo do sistema de reparticdo dos recursos de origem tributaria através da
utilizacdo das contribuicdes ndo como tributo finalistico, mas de forma arrecadatoria em

substituicdo aos impostos. Contra tal distorcao, é enfatica a posi¢do de Sacha Calmon:

Sendo a federacdo um pacto de igualdade entre as pessoas politicas, e sendo a
autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tem-se que
qualquer agressao, ainda que velada, a estes dogmas, constitui inconstitucionalidade.
Entre nds, a federacdo é pétrea e indissoluvel, a ndo ser pela forca bruta de uma
revolugdo cessionista ou de outro Estado, vencedor de uma guerra inimaginavel.
(COELHO, 2010, p. 58)

Para melhor entendimento sobre as contribui¢6es, suas repercussdes na reparticéo de

receitas tributarias e o reflexo no sistema federativo brasileiro, passa-se no topico a seguir ao

seu estudo.
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2 AS CONTRIBUICOES

O enquadramento das contribuicGes como espécie autbnoma e as regras de direito
positivo inerentes a sua instituicdo, arrecadacdo e fiscalizacdo possuem relevantes efeitos
praticos na distor¢do hoje existente no sistema tributério nacional. Sendo assim, abordar-se-4
inicialmente a discussdo de sua natureza juridica, para, em seguida, apontar a realidade

vigente, com a distor¢do causada no federalismo fiscal.

Por longo tempo houve muita discussdo a respeito da natureza juridica das
contribuicdes. E cedico que as contribuicdes, sendo decorrentes de receita estatal derivada,
sdo necessariamente forma de tributo. Ndo admitir tal possibilidade é reconhecer um
recolhimento indevido por parte do ente estatal. Originariamente, o Cddigo Tributario
Nacional - CTN (Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966) estipulou trés espécies de tributos,
quais sejam: impostos, taxas e contribuicdes de melhoria. No entanto, na atual organizacdo do
sistema tributario patrio, dentre outras mudancas, foi inserida pela Constituicdo da Republica
em seu artigo 149 uma nova nomenclatura de tributos especifica para abarcar e disciplinar as

contribuicdes.

A definicdo da natureza juridica das espécies tributarias tornou-se um dos pontos
nevralgicos do direito tributario brasileiro, com o aparecimento de diferentes classificacfes e
teorias. Pode-se identificar alguns fatores que colocaram a classificacdo das espécies
tributarias, que vinha sendo adotada até a Constituicdo Federal de 1988, em crise: a)
inseguranca dos doutrinadores e intérpretes quando se deparam com novas figuras tributérias;
b) auséncia de rigorismo técnico na linguagem do legislador; c) oscilagdes da jurisprudéncia
na analise da matéria, como a Suprema Corte americana e o Supremo Tribunal Federal

brasileiro. Como afirma o mestre Sacha Calmon Navarro Coélho:

No particular, a Constituicdo Federal de 1988, de resto como as anteriores, ao
referir-se a empréstimos compulsérios e contribuigdes especiais, corporativas, de
intervencdo no dominio econdmico, previdencidrias e sociais, parece ter
embaralhado as nogdes tedricas sobre o0 assunto. Ademais disso, doutrina ligeira e
leviana, quando ndo oportunista, casuistica, procura, por motivos praticos, inserir
distingdes que tumultuam mais ainda o trato da matéria.” (COELHO, 1999, p. 399)
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O professor Luciano Amaro apontou a dificuldade em se realizar uma classificagéo
homogénea das espécies tributérias, tendo em vista que os critérios a serem utilizados
poderiam variar em cada doutrina, de acordo com o direito positivo do pais em determinado
momento histérico. Na sua concep¢do, haveria uma distin¢cdo entre uma classificagdo no
plano da teoria geral e aquela decorrente dos regimes juridicos atribuidos pelo ordenamento

juridico aos distintos tributos®. Conclui:

Em suma, os critérios de classificagdo dos tributos ndo sdo certos ou errados. Sao
mais adequados, menos adequados ou inadequados (a) no plano da teoria do direito
tributario, ou (b) no nivel do direito tributario positivo, como instrumento que
permita (ou facilite) a identificacdo das caracteristicas que devem compor cada
espécie de tributo (no plano teérico ou num dado sistema juridico-positivo).
(AMARO, 1998, p.68)

A dificuldade para se proceder a uma classificacdo estaria proporcionalmente
vinculada as diversas variaveis consideradas na sua elaboragéo. Estas circunstancias, segundo
Luciano Amaro, ndo seriam uniformes no tempo, pelo contrério, surgiriam no
desenvolvimento historico do Estado e na gama de funcGes por este exercidas. Ndo haveria,
em tese, a possibilidade de se criar uma teoria geral que abrangesse a gama de situacdes

faticas existentes, tornando imutavel eventual classificacdo adotada.

Em que pese a ldgica da exposicéo e a eloquéncia do renomado professor, relevante
ressalvar que a teoria criada sobre determinada mateéria juridica deve ser considerada para a
interpretacdo das normas vigentes, objeto da Ciéncia do Direito. A classificacdo empreendida
a luz do regime juridico positivado, ndo esta dissociada do plano tedrico. O jurista, ao usar a
linguagem descritiva, o faz buscando extrair os elementos da norma a partir dos conceitos

tedricos discutidos.

Razdo assiste ao autor ao afirmar que a classificacdo pode ser adequada ou
inadequada de acordo com os elementos utilizados e as finalidades pretendidas. Poder-se-ia

agrupar os diferentes tipos de tributos em diversas categorias, dependendo apenas de quais

¥ AMARO esclarece o tema afirmando que: “A questdo que deve ser colocada esta em saber se o critério eleito é
suficiente para que se apreendam os diferentes regimes juridicos a que cada grupo de figuras esta submetido pelo
ordenamento juridico. De que serve dizer que o tributo “A” é imposto, se ele se sujeita a um regime juridico

diferente do aplicavel a outros tributos que (pelo critério adotado) também comporiam o grupo dos impostos?”
(AMARO, 1998, p.67)

250



seriam as variaveis empregadas. Quanto maior o numero, mais complexa se tornaria a

classificagéo.

No entanto, a classificacdo das espécies tributarias pode e deve ser realizada sob a
Gtica da teoria geral da norma tributaria. Os regimes juridicos preconizados pela legislagdo
tornariam importantes para caracterizar suas sub-espécies ou tipos, pois existem elementos
comuns que permitem elaborar uma classificacdo cientificamente consistente e geral dos

tributos.

Apos este predmbulo, necessaria a introducdo da forma de classificacdo das espécies
tributarias. O artigo 4° do Cddigo Tributario Nacional, conjugado com o artigo 145 da
Constituicdo Federal, determinam que a natureza juridica dos tributos serd examinada pela
analise da hipotese de incidéncia e da base de calculo das obrigacGes tributarias. Tem-se,
assim, que as espeécies de tributos existentes sdo classificadas de acordo com estes dois

elementos, considerados os aspectos principais da norma juridica tributéria.

Os incisos | e Il do artigo 4° do Estatuto Tributario prescrevem que o nome
designado pelo legislador ao tributo instituido, bem como a destinacdo de sua receita séo
irrelevantes na caracterizacdo das espécies tributarias. A ldgica do legislador, respaldada pelos
ensinamentos do mestre Rubens Gomes de Souza (autor do anteprojeto do Cddigo Tributéario
Nacional), sdo irrepreensiveis neste pormenor. Isto porque, aqueles que exercem a
representacdo popular, ndo sdo necessariamente juristas para identificar o nome correto do
tributo a ser criado, utilizando expressdes a-técnicas da linguagem cotidiana. Ademais, 0
destino da arrecadacdo gera efeitos apenas na seara do direito financeiro, na medida em que a
relacdo juridica tributaria esgota-se com o pagamento do tributo. Cabe sim, aos demais ramos
do direito, sistematizar o estudo do ingresso de receitas e do cumprimento das respectivas

despesas (obrigacdes) previstas nos orcamentos publicos.

Diante dos dispositivos inseridos no Cddigo Tributario Nacional, a doutrina iniciou
0s debates acerca da classificacdo das espécies tributarias, embora as tenha nominado no
artigo 5° do Cddigo Tributario Nacional e no artigo 145 da Constituicio Federal de 1988
como sendo impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria. Esta concepc¢do norteou toda a

formulacéo do sistema tributario nacional.
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Rubens Gomes de Souza apresentou sua classificagdo tripartite das espécies
tributarias. Seriam: a) os impostos, que ndo dependeriam das atividades do Estado; b) taxas,
para servicos publicos e o exercicio do poder de policia e; ¢) contribuices, onde se
encaixariam todas as demais receitas tributarias que ndo se amoldassem as duas anteriores
(SOUZA, 1960, p. 163). Paulo de Barros Carvalho (CARVALHO, 1999, p. 191) e Roque
Antonio Carrazza® (CARRAZZA, 1991, p. 266), seguindo a classificacdo do Cédigo
Tributario Nacional, sustentam que os empréstimos compulsorios e as contribuicdes especiais
seriam uma destas trés espécies, bastanto analisar o0s respectivos fatos jurigenos e base de

calculo.

O saudoso mestre Geraldo Ataliba, com o brilhantismo que Ihe era peculiar,
combatia a utilizacdo de aspectos financeiros, econdémicos ou historicos, considerados pré-
legislativos, para determinar os critérios de classificagdo dos tributos. Lembrando os métodos
Kelsenianos, dissecados em sua obra Teoria Pura do Direito, o professor de S&o Paulo
justificava a adogéo da corrente tricotomica apoiando-se em sua teoria dos tributos vinculados

e ndo-vinculados:

Examinando-se e comparando-se todas as legislacdes existentes - quanto a hipdtese
de incidéncia - verificamos que, em todos 0s casos, 0 seu aspecto material, das duas,
uma: a) ou consiste numa atividade do poder publico (ou numa repercussao desta);
ou, pelo contrério: b) consiste num fato ou acontecimento inteiramente indiferente a
qualquer atividade estatal. Esta verificacdo permite, pois, classificar todos os
tributos - segundo o aspecto material de sua hip6tese de incidéncia consista ou ndo
no desempenho de uma atividade estatal - em tributos vinculados e tributos ndo
vinculados. E que esta averiguacdo enseja afirmar que, no primeiro caso, o
legislador vincula o nascimento da obrigacdo tributdria ao desempenho de uma
atividade estatal e, no segundo, ndo (...). Tributos vinculados sdo as Taxas e as
Contribuicbes (Especiais), e tributos ndo vinculados como aqueles cuja hipdtese de
incidéncia consista numa atividade estatal; e Impostos como aqueles cuja hipétese
de incidéncia é um fato ou acontecimento qualquer, ndo consistente numa atividade
estatal. (ATALIBA, 1991)

* CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1991, p. 266 e ss.
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O professor Sacha Calmon Navarro Coélho®, em posicdo similar a de Geraldo
Ataliba, afirma que a grande divisdo no tocante a classificacdo se da entre os tributos
vinculados ou ndo a uma atividade estatal e, nestes ultimos, que se diferenciam as espécies
tributérias. Sua teoria estd baseada precisamente na dualidade: obrigacfes unilaterais
(impostos) e obrigacdes bilaterais (taxas e contribuicdes). As primeiras séo unilaterais porque
independem de uma atividade do Estado, enquanto as demais exigem uma atuacdo do Estado
voltada ao contribuinte: a) taxas, pela prestacdo de servicos publicos ou exercicio do poder de
politica; b) contribuicdes de melhoria, pela realizacdo da obra publica; c) contribuicdes
sinalagmaticas, pela existéncia de uma contraprestacdo efetiva do Poder Publico em relacdo

ao contribuinte.

No entanto, alguns renomados tributaristas passaram a classificar as especies
tributarias em conformidade com o regime juridico constitucional de cada tipo de tributo.
Deixaram o0s critérios pertinentes a teoria geral, sob o fundamento de que ndo seriam
suficientes para definir as espécies existentes no direito positivo patrio, face a diversidade das
regras impositivas aplicadas aos mesmos. Surgiram as classificacbes em quatro ou cinco
espécies tributarias, que passaram a se distinguir, sobretudo, pela destinacdo a ser conferida a

arrecadacao.

A classificacdo empreendida por Luciano Amaro (AMARO, 1998, p. 80) esta
centrada nos regimes juridicos previstos no ordenamento para cada tipo de tributo. Embora
certa neste aspecto, é inadequada do ponto de vista cientifico, por ndo encontrar suporte na
teoria geral que permite a classificacdo das espécies tributarias. Diferencia as contribuicdes
pelo fato de possuirem receita afetada para determinada finalidade e os empréstimos

compulsdrios por serem restituiveis e possuirem regras especiais em sua instituicao.

Aqueles que compartilham da teoria que adotam a classificacdo dos tributos em
cinco espécies: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, contribuicGes especiais e
empréstimos compulsérios. Sustentam, em sintese, nos dizeres do professor Hugo de Brito
Machado:

® “Dentre as sociais ressaltam as previdencidrias, pagas por todos os segurados proporcionalmente aos seus
ganhos, para garantirem servicos medicos, auxilios diversos e aposentadorias. Estas sdo as verdadeiras
contribuicdes que podem ser incluidas na espécie dos tributos vinculados a uma atuagéo especifica do Estado
relativamente a pessoa do contribuinte.” (COELHO, 1999, p. 394-404).
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N&do faz sentido, neste ponto, invocar a regra do art. 4° do Codigo Tributario
Nacional. Primeiro, porque ndo se trata de destinacdo legal do produto da
arrecadacdo, mas de vinculacgao da propria finalidade do tributo, que induz a idéia de
vinculagdo de ¢rgdos especificos do Poder Publico a relagdo juridica com o
respectivo contribuinte. Segundo porque, seja como for, ndo se pode constestar a

prevaléncia da Constituigdo sobre o Cdédigo. (...)

Diante da vigente Constituicdo, portanto, pode-se conceituar a contribuicdo social
como espécie de tributo com finalidade constitucionalmente definida, a saber,
intervencdo no dominio econdmico, interesse de categorias profissionais ou

econdmicas e seguridade social.

E certo que ‘a natureza juridica da espécie de tributo é encontrada pela analise de
seu fato gerador, pouco importando o motivo ou a finalidade (elementos
acidentais).”” - Sacha Calmon - “Isto, porém, ndo impede que a Constitui¢do vincule
determinada espécie tributaria a certas finalidades, e se isto acontece, como
aconteceu com as contribuicBes sociais, passa a finalidade a ser elemento essencial
no regime juridico especifico desse tributo. (MACHADO, 1994, p. 50)

Constata-se, portanto, que os adeptos desta corrente baseiam seus entendimentos
no fato de que a destinacdo especifica da arrecadacdo tributéria seria um elemento
caracterizador do préprio tributo, diferenciando-o das demais espécies. Compartilham deste
posicionamento os tributaristas Vitério Cassone, Ives Gandra da Silva, Celso Ribeiro Bastos,
Martins e Werther Botelho Spagnol, sendo que este, professor da Universidade Federal de

Minas Gerais, preleciona:

Se a classificagdo acima é suficiente para definir os Impostos, Taxas e Contribuicbes
de Melhoria, apresenta-se insubsistente para definir as Contribui¢des e o0s
Empréstimos Compulsérios. Isto porque a hipdtese de incidéncia desses tributos ndo
sdo atividades do Poder Publico, mas o produto de sua arrecadagdo destina-se ao
custeio de uma atividade publica especifica - ndo em relacdo ao contribuinte (Taxas

e ContribuigBes), mas em relacdo a sociedade (ou a um grupo social).

(...) analisando o fato gerador (hipétese de incidéncia) das Contribui¢des ou dos
Empréstimos Compulsorios, observa-se que, embora sejam em sua maioria proprios
de Impostos (excepcionalmente podem configurar Taxas no caso das Contribui¢des),
distinguem-se das figuras classicas pela particularidade de sua instituicdo implicar
necessariamente uma atividade estatal e especifica. A estes tributos afetados o
legislador denominou ContribuicBes e Empréstimos Compulsdrios, prescrevendo
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ainda um regime juridico especial em razdo da destinacdo constitucional.
(SPAGNOL, 1994, p. 33)

Com efeito, os institutos juridicos devem ser estudados sob a visdo de seus principios
e normas, ndo podendo deixar-se influenciar por questdes metajuridicas, seja qual for sua
origem. E a classificacdo da escola tricotdmica cuida em esclarecer, com clareza cientifica, os

elementos que justificam sua adocgao.

N&do obstante, o Supremo Tribunal Federal adotou a Ultima teoria citada no
julgamento da constitucionaldiade da Lei Complementar n. 84/96, passando a reconhecer que
as contribuicbes ndo se confundem com as demais espécies tributarias, espcialmente os
impostos, exatamente pelo fato de que sua receita € vinculada a uma finalidade
constitucionalmente estabelecida (aspecto comum das diferentes contribui¢fes previstas no
art. 149 da Carta Magna).

O questionamento € inerente: qual o reflexo de se estabelecer esta premissa para o
federalismo fiscal? Exatamente o fato de que em regra as contribui¢des sdo de competéncia da
Unido, tendo apenas duas excec¢des. lgualmente sua receita tributaria, com excecédo da Cide —
Combustiveis, ndo é repartida entre os demais entes federados, justamente porque vinculada a

uma finalidade ligado ao desempenho de sua fungéo constitucionalmente atribuida.

2.1 Transformacao do entendimento de contribuicgdes

No entanto, o objetivo da Unido em utilizar os recursos provenientes das
contribuicdes, sobretudo das denominadas sociais, para outros fins diferentes do
financiamento da seguridade social logo se mostrou inerente a sua pratica de gestdo publica,

levando a uma proposta de alteracdo do texto constitucional que ora se passa a expor.

A vinculacdo das receitas das contribuicdes a finalidade que motiva sua instituicdo
constitui regra substancial na realidade financeira do Estado, que o possibilita assegurar a
prestacdo adequada destes servi¢os publicos sociais. S&o regras fundamentais a garantia do
atendimento deste direito previsto no texto constitucional, resguardado como ‘“cldusulas

pétreas”, por ndo admitir modificacdes em seu conteudo.
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Entretanto, torna-se necessario enfatizar a atuagdo condenédvel da Unido ao admitir o
desvio destes recursos para outras finalidades, afetando ndo s6 os direitos fundamentais dos
cidaddos, mas também a autonomia financeira dos demais entes federados. Na pifia reforma
tributéria realizada através da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 42/2003, o objetivo
principal do governo federal foi ratificar a renovagéo do dispositivo constitucional que admite
a desvinculagdo de 20% da arrecadacdo proveniente das contribuicdes para ser utilizado em
despesas ou prestacOes financeiras de natureza juridica diversa, normalmente custeado pelo

caixa geral do tesouro.

Idéntica situacdo encontra-se no inciso XI do art. 167 do texto constitucional,
modificado pela Emenda Constitucional n. 20/98, que veda utilizagdo dos recursos
arrecadados com as contribui¢cBes sociais denominadas de previdenciarias (das empresas
sobre a folha de salario e outras remuneracgdes e dos trabalhadores) para outra finalidade que
ndo seja a seguridade social. No entanto, uma interpretacdo a contrario senso, literal e
casuistica, poderia indicar a leitura de que as demais contribuicGes sociais (faturamento e
lucro), onde se inserem a COFINS, o PIS e a CSSL, principais fontes de recursos, poderiam

ser direcionadas para outros fins.

As modificacbes na destinacdo dos recursos das contribuicbes sociais jamais
poderiam ser admitidas, por evidentemente inconstitucionais, ainda que introduzidas por
emendas a constituicdo, em razdo do sistema de previdéncia e assisténcia social constituir
direito e garantia fundamental do cidaddo, assim como a forma federativa do Estado, nédo

passivel de alteracdo de acordo com o art. 60, §4°, da Carta Magna.

No entanto, a partir do momento em que a arrecadacao tributaria das contribuicdes
ndo € utilizada na finalidade que justifica sua instituicdo, passam a ter as mesmas
caracteristicas dos impostos, como tratado no item anterior. Logo, seria imprescindivel a
reparticdo de suas receitas entre os demais entes federados, como estabelece o texto

constitucional.

A evolucdo da arrecadagdo das contribuicdes ndo tem sido finalistica, mas

arrecadatoria.
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A desvinculagéo parcial da receita da Unido, constante do art. 76 do ADCT, ndo
transforma as contribui¢des sociais e de intervengdo no dominio econdmico em
impostos, alterando a esséncia daquelas, ausente qualquer implicagdo quanto a
apuracdo do Fundo de Participacdo dos Municipios. (RE 793.564-AgR, rel. min.
Marco Aurélio, julgamento em 12-8-2014, Primeira Turma, DJE de 1°-10-2014.)

Contribuicdo em favor do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas ( SEBRAE): constitucionalidade reconhecida pelo plenario do STF, ao
julgar o RE 396.266, Velloso, DJ de 27-2-2004, quando se afastou a necessidade de
lei complementar para a sua instituicdo e, ainda — tendo em vista tratar-se de
contribuicdo social de intervengdo no dominio econémico —, entendeu-se ser
inexigivel a vinculagdo direta do contribuinte ou a possibilidade de que ele se
beneficie com a aplicacdo dos recursos por ela arrecadados, mas sim a observancia
dos principios gerais da atividade econdmica. (RE 389.016-AgR, Rel. Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 30-6-2004, Primeira Turma, DJ de 13-8-2004.) No mesmo
sentido: RE 581.375-AgR, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 4-12-2012,
Segunda Turma, DJE de 1°-2-2013; RE 468.077-ED, Rel. Min. Carmen Lucia,
julgamento em 1°-2-2011, Primeira Turma, DJE de 3-3-2011.

Mas ndo h& como negar que sem desatar o né criado com a questdo das
contribuicdes, o Sistema Tributario Nacional ndo podera evoluir. O cenério atual é
bem nefasto, pois com a necessidade de arrecadagdo — municipios e estados se
digladiam (guerra fiscal) e Unido Federal invade competéncias que nédo lhe
pertenciam, para suprir a auséncia de arrecadacdo, sem repasses aos demais entes da
Federacdo. Assim, criamos um circulo vicioso que precisa ser rompido. (LOBATO,
2014, p. 63).

Verifica-se, assim, que a evolucdo da teoria e da pratica das contribuicdes tem

acarretado grave distor¢do na estrutura federalista fiscal, como se passa a tratar no topico

3 DISTORCAO NA ESTRUTURA FEDERALISTA FISCAL.

O modelo de federalismo adotado pelo Brasil deve passar por intensa revisao de suas

bases. Ha a percepgdo de uma tendéncia de desnivelamento entre o ente central (Uni&o) e os

demais entes periféricos (Estados membros, Distrito federal e Municipios). Esse desequilibrio

ndo passa pelas normas de competéncias dispostas na Constituicdo da Republica de 1988, mas
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pela fragilizagdo do principio da autonomia dos entes federativos. Essa pedra de toque do
sistema federativo estd em declinio, diante da distor¢do da autonomia financeira, atraves do

desvirtuamento das reparticdes de receitas tributarias.

No modelo federativo patrio, efetivamente praticado, ao contrario do ideal
apregoado na Constituicdo de 1988, as forcas centripetas atuam centralizando a
significativa parcela de poder politico e econdmico na Unido, inviabilizando as
autonomias dos demais entes da federagdo, por conta da supressdo das receitas
tributarias passivas de compartilhamento. A supressdo de receitas vem ocorrendo
por meio da atuagdo da Unido que institui os tributos, ndo abarcados nos conceitos
de impostos, com os quais se apropria exclusivamente do produto arrecadado [...].
(CARVALHO, 2011, p. 43)

A percepcdo de um Estado federativo democratico comeca a perder-se lenta e
gradativamente, envenenada pela deformacéo econémica do poder central em detrimento dos
entes federados periféricos. A federacdo ndo é mais deturpada pelo descumprimento frontal
do texto constitucional ou mesmo pelas natimortas tentativas inconstitucionais de alteracao de
seu texto. Pelo contrério, a federacéo é envenenada dia a dia, quase que imperceptivelmente,
encoberta por ideologias e mecanismos que privilegiam determinada esfera politica. Machado

Segundo é preciso na identificacdo deste fenémeno:

Um dos meios utilizados para embacar, e até mesmo abolir completamente, o
principio federativo é a tributacdo, ou mais propriamente, a modificacdo na
partilha de rendas tributarias, ou seja, no conjunto formado pelas regras que
cuidam da atribuicdo de competéncias e da distribuicdo de receitas em matéria
tributéria. Isso porque, sem recursos com que desempenhar as faculdades politicas
outorgadas pela Constituicdo Federal, os entes periféricos tém sua autonomia
reduzida a nada, e, com isso, a nada fica também reduzido o principio federativo,
porquanto a autonomia dos governos periféricos ¢ intrinseca e essencial a qualquer
federativa de Estado. (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 9)

Diante de tal realidade, diversas reflexdes e criticas devem ser feitas. Vislumbra-se
na realidade atual um crescente distanciamento financeiro entre a Unido e os demais entes
federativos. E visivel a concentracdo de recursos e receitas nas maos da Unifo. Em
consequéncia, ha uma significativa perda de forca de atuacdo dos Estados membros e

Municipios com o comprometimento na realizacdo de suas competéncias constitucionais. H&
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uma debilidade notdria nos entes periféricos que cria uma relagdo de dependéncia com o
poder central. Esta dependéncia é extremamente perniciosa, subjulgando alguns entes em
detrimento de outro, invertendo completamente as noc¢des de democracia e federalismo

cooperativo.

Nesse ponto a completa dominacdo federativa esta feita sob uma mascara
democrética e social. Hodiernamente, muitos dos Estados ditos democréaticos direcionam-se
em posicdo contrria, com a concentragdo indevida dos poderes estatais nas maos de um
nimero cada vez menor de individuos e a forte influéncia dos grupos econémicos nas

decisdes estatais em detrimento dos interesses coletivos.

Ha o desenvolvimento de uma verdadeira colonizagdo dos Municipios pela Unido
por meio do lastro financeiro. E fragrante a situacdo de estrangulamento das receitas
municipais diante da distor¢do da forma de arrecadacgéo tributaria através das contribuicdes
ndo finalisticas, mas simplesmente arrecadatorias, com a reducao significativa dos repasses.
Tomando o exemplo da extinta Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissao
de Valores e de Creéditos e Direitos de Natureza Financeira — CPMF, 0 pretexto para a defesa
social faz o Presidente da Republica atuar de forma demasiadamente ampla e praticamente
incontrolavel. Apropriando-se das palavras de Machado: "Vamos apenas apontar o exemplo
do que com ela [CPMF] esta acontecendo para demonstrar que 0s governantes, como temos
dito, ndo tém o menor respeito pelo Direito. Agem como se estivessem muito acima da
Constituicdo e das Leis do Pais". (MACHADO, 2002, p. 1).

A politica no sentido de substituir a arrecadacdo dos impostos, sujeitos a reparti¢éo
de receitas com os Estados membros e Municipios, pela criacdo de contribuicdes que nao
participam dessa reparticdo, € um engodo ao sistema federativo brasileiro, objeto de especial
protecdo constitucional. A cegueira do julgador ultrapassa a dignidade do cidaddo. Sacha

Calmon é enfatico ao afirmar que:

O judiciério ndo tem feito uma construgdo sistémica da Constituicdo para vedar a
multiplicidade sempre crescente destas contribuicbes que ja formam hoje uma
legido. Para cada despesa da Unido se estd a inventar uma contribuigdo [...] Bem
examinas as coisas, essas contribui¢des ndo passam de impostos especificos, pois 0

fato gerador delas, via de regra, € uma situagdo da vida independentemente de
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qualquer atuacdo estatal relativa A pessoa do contribuinte pagante. (COELHO,
2010, p. 385).

As contribuicbes sdo utilizadas ndo como tributo finalistico, mas como forma
arrecadatoria, em substituicdo aos impostos, instrumento adequado para tal fim. Carvalho
aponta esse desvirtuamento do sistema tributario nacional e suas repercussdes na reparticéo de

suas receitas:

Em sentido diverso aos impostos, o texto constitucional ndo apregoa a partilha das
receitas oriundas das contribuicoes, sejam elas destinadas a seguridade social ou
aquelas destinadas a intervencdo no dominio econdémico (CIDE), eis que esses
tributos em tese ndo possuem finalidade arrecadatéria; pelo contrario, possuem
natureza de financiar a seguridade social ou de atuar intervindo no dominio
econdmico, possuindo marcante caracteristica extrafiscal. A instituicdo das diversas
formas de contribuic6es ndo pode ser simplesmente caracterizada como utilizacdo da
chamada competéncia residual constitucional, eis que nesse formato a Unido
encontraria obrigada a participar da partilha tributadria quando o produto da
arrecadacdo destinado fosse para o caixa Unico do Tesouro Nacional. (CARVALHO,
2011, p. 43)

Nesse sentido, como forma de constatacdo das afirmacfes anteriores, apresenta-se a
Andlise da Arrecadacdo das Receitas Federais — Fevereiro de 2015, produzida pela Secretaria
da Receita Federal do Brasil — Ministério da Fazenda, através do Centro de Estudos
Tributarios e Aduaneiros. O mencionado estudo demonstra o significativo valor arrecadado
pelas contribuicdes, especialmente quando comparado aos valores decorrentes dos impostos
de competéncia da Unido. E alarmante perceber estatisticamente a exagerada presenca das

contribuicdes no sistema federativo brasileiro.
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FERIODO: JANEIRG DE 2011 A FEVEREIRO DE 2015
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Essa distorcdo € uma manipulacéo bastante sutil e refinada do pacto federativo, mas

que ndo deve passar desapercebido pelos cidaddos e seus representantes, sob pena de por fim

ao sistema federativo em prejuizo da democracia a duras penas conquistada. O consequente

enfraquecimento das instituicbes democraticas e da unidade politica soberana resta inevitavel.

Importante o pensamento de Machado Segundo:

objeto de macigas majoracdes, mas,
interven¢do no dominio econémico”,
(MACHADO SEGUNDO, 2005, p.19).

e até mesmo contribui¢des

Diversamente do que ocorreu com 0s impostos, notadamente os partilhados,
inimeras contribuicdes foram criadas, e majoradas, pela Unido Federal, apds 1988.
N&o s6 as contribuicdes destinadas & seguridade social, que seguramente foram
ultimamente, também contribuigdes “de

“sociais gerais”

Com isso, Estado dito ‘democratico’ ndo consegue materializar sequer os direitos

fundamentais, gerando descontentamento generalizado por parte da populagdo. A distorcao da

figura Estatal passa a funcionar apenas como simulacro de protecdo dos direitos

fundamentais, tendo como pano de fundo a questdo econémica determinada por grupos

dominantes.

Torna-se fundamental

trazer a baila essa reflexdo sobre a nossa realidade

democratica atual, como forma de compreensdo do papel do cidaddo frente aos poderes
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econbmicos dominantes. Ha a necessidade de repensar os valores humanos e a atuacéo estatal

frente a esses novos desafios.

CONCLUSAO

A forma federativa do Estado brasileiro caracteriza-se pela descentralizacdo do poder
entre os denominados entes federados, que sdo parcelas da ordem juridica nacional dotados de
autonomia politica, administrativa, legislativa e financeira. A auséncia de recursos suficientes
para fazer face as suas atribuic@es, retiram a independéncia indispensavel a atuacao da pessoa
juridica de direito puablico, gerando uma relacdo de subordinacdo ao Poder Central,
inadequada a federacdo, o que demonstra a importancia das normas do direito constitucional
financeiro e tributario, bem como seu estreito vinculo com a estruturacdo do Estado e mais

diretamente com o federalismo.

O problema bésico de qualquer Estado federal (como o Brasil) dividido em entes
independentes (Unido, Estados membros, Distrito Federal e Municipios) € a convivéncia
politica e a integracdo dos diversos interesses. A integracdo resulta da harmonizagdo dos
interesses associados a solidariedade. Os interesses dos entes sdo de natureza coletiva e
exigem respostas publicas. O Estado deve ter a eficiéncia para incorporar essa multiplicidade

de interesses.

A nocédo de autonomia vincula-se necessariamente a de reparticdo de competéncias,
gue deve garantir competéncias proprias e exclusivas para o exercicio dos poderes. Por isso
afirmava Francisco Campos que é “imprescindivel, em suma, um principio ou uma regra de
reparticdo de competéncias, de acordo com o qual se extremem umas das outras, em esferas

distintas de exercicio, as jurisdi¢oes, autoridades ou governos.” (CAMPQOS, 1942, p. 264)

Diante da inegavel necessidade da autonomia financeira para o reconhecimento do
ente federado, a reparticdo das competéncias tributarias e a reparticdo das receitas, tributarias
ou ndo, assumem especial relevo na estrutura do federalismo. E através da distribuicio do
poder de tributar e da distribuicdo da arrecadacdo para cada pessoa juridica de direito publico
interno que se assegura a suficiéncia econémica para fazer frente as despesas empenhadas na

consecucao de suas tarefas.
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Um dos problemas inerentes ao federalismo, é a compatibilizacdo das receitas com as
funcdes a serem desempenhadas pelo ente federado. A autonomia financeira é elemento
imprescindivel para se caracterizar a descentralizacdo de poder, tipica do Estado Federal.
Logo, a equacionalizacdo das agcdes autbnomas de cada entidade, face a necessidade de um
planejamento econdmico e fiscal nacional, € obstadculo a ser transpassado, mediante a

distribuicdo de recursos e encargos e a regulamentacéo das relagfes intergovernamentais.

No entanto, a pratica tem demonstrado que a atribuicdo de receitas com base na mera
reparticdo de competéncias tributarias ndo se mostra suficiente para assegurar 0S recursos
necessarios aos entes estaduais e municipais. Por isso, criou-se a chamada teoria das fontes

mutuas de receitas, buscando assegurar a autonomia financeira destas entidades federadas.

No sistema tributario concebido na Constituicdo Federal de 1988 foi atribuida a
Unido Federal a competéncia para instituir a modalidade intitulada de “contribuigdes”,
buscando assegurar o financiamento de finalidades especificas vinculadas a competéncia do
referido ente federado, o que motivou como regra o afastamento dos demais entes e a

auséncia de reparticdo das receitas oriundas destes tributos.

Ocorre, contudo, que no decorrer do exercicio da referida competéncia tributaria, a
Unido passou a utilizar seus recursos para outras finalidades, sendo respaldada pela alteracao
do texto constitucional em duas oportunidades, permitindo-se a desvinculagdo da arrecadacéo

para 0s motivos que justificaram sua instituicao.

Neste contexto, a Unido Federal comecou a concentrar a arrecadacao tributaria
através do acréscimo da arrecadacao justamente das contribuicdes, como demonstra os dados
da Secretaria da Receita Federal do Brasil, ja que a receita proveniente destes tributos ndo é

repartida com os demais entes federados.

O incremento da demanda relativa as funcbes constitucionais dos Estados e
Municipios, com o declinio percentual da arrecadacdo tributaria alocada aos mesmos
demonstra o desvirtuamento da politica tributaria adotada pela Unido, em manifesta

contrariedade ao texto constitucional.
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