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RESUMO

O pacto federativo brasileiro surge, historicamente, da forma como o pais foi
colonizado e, politicamente da influéncia externa e de interesses regionais. Sua
evolucdo conduz ao Federalismo Organico com quatro entes federados: Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. O problema abordado neste artigo
sdo os conflitos entre os entes federados, e o objetivo geral € destacar que a
distribuicdo de competéncias e dos encargos publicos, causam estes conflitos entre
0os entes, criando uma série de problemas socioecondmicos. J& 0s objetivos
especificos sdo demonstrar que o federalismo brasileiro possui concentracdo de
recursos tributarios e excesso de competéncias exclusivas da Unido e a inexisténcia
de uma regulacéo clara e objetiva dos encargos publicos que competem a cada ente
federado. A pesquisa realizada é aplicada, qualitativa, exploratoria, descritiva,
bibliografica e de levantamento de informacf6es. Foram coletados 35 artigos,
abordando o atual federalismo brasileiro, cujos critérios para escolha foram a
contemporaneidade, a diversidade de fontes e autores e a abordagem do
federalismo econ6mico e fiscal. Da andlise do atual principio federativo brasileiro,
depreendem-se o0s problemas socioeconémicos consubstanciados em federalismo
fiscal de relagbes intergovernamentais horizontais e verticais, com expressa
concentracdo de competéncias tributarias na Unido e encargos publicos nos
Estados-membros e Municipios.

Palavras-chave: Pacto federativo brasileiro. Conflitos de competéncias. Sistema

Tributario Nacional. Encargos publicos.
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1 INTRODUCAO

O objeto de estudo deste artigo sera o atual modelo de competéncias
tributarias e de distribuicdo dos encargos publicos dos entes federados, que causam
conflitos entre estes, criando uma série de problemas socioeconémicos, sendo que o
tema escolhido para evidenciar a organizacdo do Estado Brasileiro e sua
sustentacdo econodmico-financeira foram os conflitos de ordem tributaria e de
encargos publicos entre os entes federados advindos do atual pacto federativo
brasileiro.

O pacto federativo, regido pelo direito constitucional interno, € a unido
consensual de Estados que para esse fim abdicaram de sua soberania, conferindo-a
a um ente abstrato, a Unido, que na orbita internacional apresenta-se como Estado
Unitario. Por sua vez, ente federado é todo membro dotado de autonomia politica,
administrativa e financeira que faca parte de um pacto federativo.

O pacto federativo brasileiro surge, historicamente, da forma como o pais foi
colonizado e como sua consequéncia, e politicamente por meio da influéncia externa
e de interesses regionais. Sua evolucao nos traz até o Federalismo Orgéanico de
hoje, onde por previsdo constitucional temos 04 (quatro) entes federados na
Republica Federativa do Brasil, quais sejam: Unido, os Estados-membros, o Distrito
Federal e os Municipios, conforme define o art.18 da Constituicdo Federal de 1988
(CRFB/88).

O problema a ser enfrentado € que o pacto federativo brasileiro como
concebido pela CRFB/88 gera conflitos de ordem socioeconémica, tributaria e de
financas publicas entre os entes federados e, por isso, o pacto federativo brasileiro
atual € um tema que se encontra em ampla evidéncia, haja vista as reivindicacfes
dos governadores dos Estados-Membros e dos prefeitos dos Municipios, sobretudo
os liderados por partidos de oposicdo ao governo federal, para a revisdo das dividas
destes com a Unido, bem como de compensacdes tributarias por desoneragfes
promovidas junto as exportacdes, itens da cesta basica, politica industrial, levadas a
efeito pela Unido, que causam reducéo nas receitas tributarias de Estados-membros
e Municipios por efeito reflexo desta politica da Unido nos Fundos de Participagao.

O objetivo geral do artigo € destacar que o atual modelo de competéncias

tributarias e de distribuicdo dos encargos publicos dos entes federados, causam
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conflitos entre estes e dificultam a realizagdo da busca do bem comum criando uma

série de problemas socioeconémicos.

E, como objetivos especificos, evidenciar que a atual estrutura do pacto
federativo brasileiro € baseada em concentracdo de recursos tributarios e excesso
de competéncia legislativa e tributéria exclusiva da Unido; e evidenciar a indefinicdo
dos marcos de atuagdo para assegurar seguridade social, educacdo e seguranca
publica para a populacdo, bem como a inexisténcia de uma regulacdo clara e
objetiva dos encargos publicos que competem a cada ente federado no tocante as
politicas publicas de promoc¢ao das questdes sociais.

Também é objetivo especifico evidenciar os conflitos entre os entes federados
gque envolvem uma ampla gama de assuntos, tais como: orcamento publico
autorizativo versus impositivo, distribuicdo dos royalties do petrdleo e dos direitos de
lavra dos minérios entre os entes federados, concesséo de isencdes e subsidios por
parte dos Estados-membros e Municipios para atracao de investimentos produtivos,
configurando a chamada “guerra fiscal”’, renegociacdo das dividas de Estados-
membros e Municipios com a Unido e o pagamento de juros desta, e a revisdo das
regras do Fundo Federal de Participacdo de Estados (FPE) e do Fundo Federal de
Participacéo dos Municipios (FPM).

Assim, o0 presente artigo tem como escopo demonstrar que a atual estrutura
do pacto federativo brasileiro é institucionalmente inadequada e, por isso, gera
conflito de interesses socioecondémicos entre os entes federados, contribuindo para
dificultar e retardar o desenvolvimento econémico sustentavel e a melhora
generalizada da qualidade de vida dos individuos integrantes da sociedade
brasileira.

Utilizar-se-& das técnicas de pesquisa bibliografica e de levantamento, tendo
a pesquisa amplitude de cunho exploratério e descritivo. O método de abordagem
sera o dedutivo, isto €, por meio da analise de um conjunto ou complexo de
proposicbes procurar-se-4 explicar fendmenos particulares e o método de
procedimento serd o analitico que é aquele que procura examinar detidamente os
componentes de um todo para esse fim desagregado, visando conhecer o0s
fendbmenos que estariam na raiz de problemas mais gerais, ou que deles fossem

explicativos.
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2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 Principais conflitos entre os entes federados no pacto federativo brasileiro

atual

A estrutura vigente do pacto federativo brasileiro esta prevista na Constitui¢cao
Federal de 1988 e respectivas emendas constitucionais, bem como em todos os
demais textos legais infraconstitucionais que |he déo suporte.

Por previsdo constitucional temos 04 (quatro) entes federados na Republica
Federativa do Brasil, quais sejam: Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e
0s Municipios (art.18 da CRFB/88), e a inexisténcia de regras objetivas e claras que
estabelecam os parametros por meio dos quais estes manterdo aquele “status”,
portanto sua autonomia, e também quanto suas competéncias e encargos publicos
sociais.

Dayse Coelho de Almeida (2013, p. a2) aponta as principais distor¢cdes do
federalismo brasileiro que geram conflitos entre os entes federados: o excesso de
competéncia legislativa e tributaria exclusiva da Unido; a falta de regras claras para
o exercicio das competéncias administrativas para todos os entes federados; a
indefinicAo dos marcos de atuacdo para assegurar seguridade social, educacao e
seguranca publica para a populacdo, bem como a inexisténcia de uma regulacao
clara e objetiva dos encargos publicos que competem a cada ente federado néo
somente no tocante as politicas publicas de promocao das questdes sociais como
da organizacéo institucional e politica do pais.

J4, Murillo de Aragdo (2013), também aborda o desequilibrio nas relacées
institucionais entre a Unido e os demais entes federados e destaca que os conflitos
entre os entes federados envolve uma ampla gama de assuntos, tais como:
orcamento publico autorizativo versus impositivo; distribuicdo dos royalties do
petréleo e dos tributos incidentes sobre os direitos de lavra dos minérios entre 0s
entes federados; a “estabilizacdo” de empregados celetistas e seus custos
previdenciarios para Estados-membros e Municipios; a concessédo de isencdes e
subsidios por parte dos Estados-membros e Municipios para atracdo de
investimentos produtivos, configurando a chamada “guerra fiscal”’; concentracao de

recursos tributarios na Unido; renegociagdo das dividas de Estados-membros com a
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Unido e o servigo desta divida, pagamento de juros; e a revisdo das regras dos

Fundos Federais de Participacdo de Estados (FPE) e dos Municipios (FPM).

O mesmo autor admite a dificuldade do tema e alerta para a abordagem da
guestdo na sua devida abrangéncia em que se deve partir do principio de que 0s
pilares da solidez financeira do pais ndo podem ser ameacados e o simples
repactuar de dividas, por mais relevante que seja, ndo é suficiente para caracterizar
uma discussao adequada sobre o federalismo no Brasil. Além da mera repactuacao
de obrigacdes financeiras, deve ter como ponto de partida o papel essencial dos
Estados-membros e Municipios. Deve, ainda, envolver a mudanca de metodologia
do Orcamento, que é uma peca autorizativa.

Para Aragdo (2013), o equilibrio no federalismo brasileiro pressupfe uma
discussdo orcamentaria equilibrada entre os Poderes Legislativo e Executivo. Uma
discussdo séria sobre o federalismo no Brasil implica reavaliar os limites das
relacbes entre os poderes, e ndo apenas a relagdo entre a Unido, os Estados-

membros e os Municipios.

2.2 Sistema tributario nacional: as competéncias tributarias entre os entes

federados

Vasconcelos (2017, p. 13) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 trouxe
um capitulo dedicado exclusivamente ao sistema tributario nacional, mais
precisamente os arts. 145 a 162, em que ficaram estabelecidos os principios gerais
da tributacdo nacional, as competéncias e limitacdes tributarias dos entes federados,
bem como a reparticdo das receitas tributarias a serem arrecadadas.

Nesse sentido, Andrade (2017, p. 9) nos indica que a competéncia tributaria é
a delimitacdo do poder de tributar, que é o poder do ente federado instituir por lei
propria, cobrar e fiscalizar tributos, ligado ao tema da competéncia legislativa e a
reparticdo de receitas diz respeito a distribuicdo do produto da arrecadacéo
tributaria.

A Constituicdo Federal de 1988 recepcionou a Lei n® 5.172, de 25 de outubro
de 1966 — Codigo Tributario Nacional (CTN) — em seu art. 146, I, para disciplinar as
normas gerais de direito tributario. Apesar de ter sido publicado como sendo uma lei

ordinaria, o CTN foi recepcionado pela Lei Maior do pais com o status de lei


https://pt.wikipedia.org/wiki/Direito_tribut%C3%A1rio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_ordin%C3%A1ria
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_ordin%C3%A1ria
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_complementar
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complementar, sendo assim s6 pode ter seus dispositivos alterados por outra norma

de igual hierarquia (lei complementar).

O Cadigo Tributario Nacional regula as normas gerais de direito tributario
aplicavel a todos os entes da federacdo: Unido, aos Estados-membros, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

Sarak (2010, p. 174) conceitua o federalismo fiscal como o modo pelo qual
sdo distribuidos os encargos e as receitas entre os entes federados, com a
finalidade de cumprir as incumbéncias previamente designadas na Constituicdo para
a realizacdo de servicos publicos e de toda atividade estatal no territorio da
federacado. E Barau (2017, p. 2) elaborou quadro que reproduzimos com as espécies

tributarias por categoria econdmica e competéncia tributaria dos entes federados.

Quadro 01 - Espécies Tributarias por categoria econdmica e competéncia tributaria dos entes federados

Entes Federados
Unido (artigos 153 e 154 CF) | Estados (artigo 155 CF)

Imposto da Renda (IR)
Contribui¢cbes Previdenciérias
(INSS)

Contribuicdo ao seguro acidente
de trabalho - SAT

Contribuicao ao Salario
Educacéo

Contribui¢céo ao Sistema S

Fatos Geradores

Renda

Imposto Transmisséo causa
mortis e doacdes de
qualguer natureza (ITCMD)
Patriménio Imposto sobre a
Imposto sobre Grandes Fortunas [Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA)
Contribui¢cdo de Melhoria Contribui¢c&o de Melhoria
Imposto sobre a Circulagao
de Mercadorias e Servigos
(ICMS)

Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR)

Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI)

Imposto sobre Operacodes
Hnanceiras (IOF)
Imposto de Importagao (lI)

Imposto de Exportacao (IE)
Contribui¢éo Social da
Seguridade Social (COFINS)
Programa de Integracéo Social
(PIS)

Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liguido (CSSL)
Contribuicdo Intervencdo do
Dominio Econdmico (CIDE)

Fonte: Barau, Victor. O Sistema Tributario Nacional (2017,p.2)

Atividade Econbmica

O mesmo autor destaca que 69,8% da arrecadacao tributaria no ano de 2009
foi feita pela Unido, 25,6% pelos Estados-membros e apenas 4,6% pelos Municipios.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_complementar
https://pt.wikipedia.org/wiki/Uni%C3%A3o_(Brasil)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
https://pt.wikipedia.org/wiki/Distrito_Federal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Distrito_Federal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio
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2.3 Reparticdo dos encargos publicos entre os entes federados: prestacdo de

servigcos publicos e execucdo de politicas publicas

Para Prosérpio (1995, p. 19) a reparticdo de competéncias entre os trés niveis
de governo, na execugcdo e gerenciamento de servicos publicos, reparticdo de
encargos, segue uma regra geral desde longa data no Brasil, qual seja a indefinicao
de fronteiras funcionais entre as trés esferas de governo (competéncia concorrente),
gue sempre tem gerado sérios problemas e desperdicios na acéo estatal.

Segundo Graef (2017, p. 3) o novo pacto federativo advindo com a
Constituicao Federal de 1988, combinou redemocratizacéo do pais com a ampliagéo
dos direitos sociais e a universalizacdo do acesso aos servicos publicos, que
envolveu ampla descentralizacdo destes servicos para Estados-membros e
Municipios, especialmente nas areas sociais, e uma nova estrutura de reparticdo
dos recursos tributarios. Todavia, novos direitos sociais e a descentralizacdo dos
servicos publicos se revelou um processo complexo e conflitivo, por esséncia, em
razdo de sucessivas crises financeiras e fiscais enfrentadas pelo Estado Brasileiro.

A auséncia de uma divisao clara e objetiva dos encargos publicos: prestacao
de servigcos publicos e execucgdo de politicas publicas atinentes as diversas esferas
governamentais gera duplicacdo de esforcos e lacunas na prestacao dos servigos
publicos, causando desperdicios e ineficiéncias na acdo governamental, gerando
assim dois tipos basicos de disfuncdes: a dificuldade de responsabilizacdo dos
orgdos governamentais e seus dirigentes pela falta ou inadequacdo dos servicos
publicos prestados e a consequente dificuldade de realizacdo de controle social
sobre a acao governamental; e conflitos institucionais entre 6rgdos governamentais
de diferentes esferas de governo (conflitos federativos verticais e horizontais).

Goron (2017, p. 4) depreende que o Federalismo brasileiro possui inUmeras
variantes que agem constantemente, seja no plano juridico-institucional com a
reparticdo das competéncias administrativa, legislativa e fiscal, seja no plano
politico-partidario com a influéncia central no poder regional e local, e que em razéo
desses vetores desalinhados € extremamente complexo e dificil a reparticdo dos
encargos publicos no Brasil.

Rezende (1995, p. 12) j& enfatizava que o grande desafio consiste em
conciliar o maximo de descentralizacdo com uma adequada capacidade de reducgéo

das desigualdades socioecon6micas regionais, no entanto existe um desencontro
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entre a distribuicdo espacial das demandas por servicos publicos sociais e a

distribuicdo das receitas publicas, haja vista que existe uma concentragdo maior da
necessidade de gastos com servicos publicos nas cidades de maior porte
decorrentes da urbanizacdo e os critérios de rateio das transferéncias federais

privilegiam areas menos desenvolvidas e cidades rurais de pequeno porte.
2.4 Federalismo brasileiro atual e a guerra fiscal

Julio Cesar Azevedo (2013) indica o que entendemos ser 0 maior problema
isolado do atual pacto federativo brasileiro, a guerra fiscal, apontando que o0s
conflitos entre os entes federados podem deteriorar o bom funcionamento do

federalismo brasileiro:

O resultado dessas praticas nocivas entre os estados é o
comprometimento da prépria ideia de Federagdo. As discussfes em
torno do pacto federativo ndo podem negligenciar um aspecto de
suma importancia como as distor¢6es econémicas, sociais e politicas
existentes entre os estados. No entanto, como podemos repensar o
pacto federativo e, voltando as suas origens, honrar com o
compromisso celebrado entre os estados-membros? E preciso
diversas mudancas na legislacdo brasileira, e muitas delas irdo
esbarrar na dificuldade politica. As riquezas devem ser distribuidas
para todos os entes, independentes de suas condicbes? Dessa
forma, deve entrar na pauta politica a divisédo de todo e qualquer tipo
de royalties. As mudancas realizadas no ambito fiscal para evitar a
guerra entre os estados € um importante avango na preservacao do
pacto federativo, mas ela ndo deve se limitar somente a questdo do
ICMS. O Brasil € um pais que produz muita riqueza, mas a sua
distribuicdo ainda esté longe de ser justa. Além disso, carecemos de
uma gestao eficiente da receita publica, de modo que essa riqueza é
desperdicada diariamente. Alids, esse € um dos grandes receios com
a rigueza oriunda do petréleo extraido no mar.

Por sua vez, a reparticdo tributaria concentra a maior parte dos recursos nos
cofres da Unido que depois deve repassar parte destes aos Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios criando uma situacdo de certa vinculacéo financeira
dos ultimos em relacdo a primeira. E ndo ha uma distribuicdo clara e objetiva de
encargos publicos entre os entes federados. Leon Victor de Queiroz Barbosa (2013,
p.1-2) destaca as fragilidades de nosso pacto federativo no aspecto fiscal e os
efeitos nefastos para a sociedade brasileira da guerra fiscal:
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No Brasil, o pacto federativo vem sendo desrespeitado diante de
tantas desigualdades sociais oriundas da ma distribuicdo da renda.
Isto posto passo a detalhar o jogo federativo entre os estados
membros e suas relacdes com o Estado Federal. Essa andlise
permite averiguar a disputa entre os membros da federacdo por
investimentos sem um estudo de impacto fiscal no pais. [...] Esse
jogo de interesses acaba sendo vencido pelos estados mais ricos e
raramente pelos menos abastados cujos interesses sdo O
desenvolvimento regional... Esse sistema tributario deveria, em tese,
exterminar as diferencas econémicas entre os estados e promover o
equilibrio financeiro das regides. Até hoje ainda se tenta estabelecer
uma politica de compensactes através dos fundos de participacdes
que, distribuem recursos oriundos das arrecadacfes de impostos
federais de peso como o Imposto de Renda e o Imposto sobre
produto industrializado. [...] A promulgacdo da Constituicdo de 1988
culminou com maior descentralizacdo politico-fiscal, via ampliacdo
da autonomia federativa entre os estados e municipios. A partir dai
desenvolveu-se o processo da chamada "guerra fiscal”.

Este mesmo autor expBe que o Imposto sobre Operagbes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) € um imposto do tipo
Imposto sobre Valor Agregado (IVA), que incide sobre mercadorias e servigos. “— E
importante salientar que o Brasil € o Unico pais do mundo onde o imposto de maior
arrecadacdo é de competéncia dos Estados e ndo da Uniao”.

E justificada a concess&o de incentivos fiscais se, e somente se, socialmente,
gere melhoramentos a populacdo da Unidade. Segundo Guilherme Sandoval Goes
(2013, p. 01-21) citando Varsano:

S6 faz sentido utilizar recursos publicos para estimular
empreendimentos que gerem uma adicdo — que ndo existiria na
auséncia do incentivo — as rendas futuras dos residentes, que seja
maior que o valor por eles atribuido ao bem cuja provisao publica
se reduziu ou deixou de existir.

Logo, a Guerra Fiscal ataca o pacto federativo porque gera desequilibrio entre
os entes federativos forcando uma autonomia confederativa por parte dos Estados-
membros ou sendo pressionados por uma centralizacdo unitaria da Unido para
garantir os interesses nacionais. Por isso, Fernando Abracio (1999, p. 09-13)
defende que o federalismo brasileiro ndo € cooperativo € nem mesmo competitivo e

sim predatario.
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O federalismo € um sistema montado na cooperagdo. S6 que no
Brasil ndo & federalismo cooperativo e sim predatério. Daphne
Kenion e John Kincaid na obra Competition Among States and
Local Governments esclarecem que o0s estados federados dos
Estados Unidos estdo em uma forma chamada de "cooperative
and competitive federalism". Ou seja, cooperacdo e competicao
entre 0s estados. Nao € ruim competir, mas quando essa
competicdo acarreta em perdas para a Unido ou para os estados
passa-se a ter, ndo mais competicdo cooperativa e sim competicao
predatoria. O federalismo brasileiro € predatério. Os estados brigam
entre si para atrair investimentos sem pensar nos problemas que
isso irA acarretar a Unido, ao estado perdedor e até mesmo ao
estado ganhador.

Finalmente podemos destacar novamente o pensamento de Guilherme
Sandoval Goes (2013, p. 01-21) que aponta que o principal problema néo é a guerra
fiscal em si ou os outros temas que geram conflitos entre os entes federados e sim
0s antagonismos do modelo juridico-institucional desenhado pela nossa Carta
Magna e o plano real politico-partidario brasileiro, em que o legislador constitucional
pensou em um federalismo cooperativo entre os entes federados visando a
consecucao de politicas publicas integradas entre todos com vistas a melhoria da
qualidade de vida da populacdo no curto, médio e longo prazos e na pratica temos
um federalismo competitivo focado nas melhorias da qualidade de vida de grupos

especificos no curto prazo.

2.5 Federalismo cooperativo: as possiveis solu¢cdes para os conflitos entre os
entes federados

O cenério politico brasileiro se caracteriza por grandes desigualdades
regionais que se potencializam a partir de acentuadas assimetrias na distribuicdo da
renda e da rigueza nacionais. Tais assimetrias demandam politicas nacionais de
desenvolvimento unificadas que por sua vez requerem a concentracdo de
competéncias nas maos do poder central.

Com efeito, ndo ha ilidir que a mitigacédo dos desequilibrios regionais e sociais
€ mais facilmente obtida a partir de politicas publicas de ambito nacional. Por outro
lado, a estrutura democratica do Brasil p6s-1988 clama pela descentralizagdo do
poder politico no espaco como instrumento de resisténcia a tendéncias autoritarias

de um ficticio Estado Federal “centralizador”.
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Logo, ainda conforme Goées (2013, p. 01-21), no plano geopolitico mais

amplo, as politicas publicas sociais devem procurar substituir o vetusto federalismo

competitivo - cuja nota maior ndo € nem a centralizacdo e nem a descentralizacao,

mas, sim, a falta de coordenacdo entre as trés esferas de governo que sem

nenhuma visdo estratégica comum buscam isoladamente desenvolver suas proprias

politicas publicas, sendo certo afirmar que a chamada Guerra Fiscal é seu maior

exemplo,

antitese do federalismo verdadeiramente cooperativo, caracterizado pela

existéncia de politicas publicas compartilhadas entre os trés entes federativos, sem

lagcos de hierarquizagao ou de autoridade.

Quanto a importancia do tema para a verificacdo de questbes particulares

podemos citar trés exemplos, dentre diversos assuntos possiveis, quais sejam:

a)

b)

c)

Conflito entre a Unido e os Estados-Membros do Rio Grande do Sul, Rio
de Janeiro e de Minas Gerais em razdo da retencdo do Fundo de
Participacdo destes pelo ndo pagamento dos juros da divida publica
estadual junto a Uni&o;

O caso da previdéncia social inchada pela Constituicdo de 1988 em
relacdo aos Estados-Membros que receberam servidores publicos, que
estavam sob o regime previdenciario do entdo INPS, nos seus fundos de
pensdo por ocasido da transferéncia daqueles para os quadros de
servidores publicos civis estaduais, ocasido em que estes, entdo se
aposentaram com remuneracao integral ao tempo de servico, onerando
assim os cofres publicos estaduais; e

A aplicacdo de recursos publicos indiscriminadamente em atividades sem
vinculacédo legal ou orcamentaria no que tange a gastos correntes com
custeio e pessoal da maquina administrativa, ndo se levando em conta em
muitos Estados-membros os parametros fixados na Lei de
Responsabilidade Fiscal que estabelece que tal gasto deva limitar-se a

60% das receitas correntes liquidas arrecadadas.

A solucéo as questdes aduzidas repousam nas seguintes medidas:

1)

Reorganizagéao politico-administrativa, com a  consequente

redistribuicdo das competéncias entre os entes federados, associada a
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realizacdo de reforma tributaria, que crie um Imposto de Valor

Agregado de competéncia federal com a eliminagéao e simplificagéo de
todos os tributos a ele associados;

1)) Reavaliacdo da reparticdo de receitas tributarias, com a edicdo de Lei
Complementar que determine nova férmula de rateio conforme previsto
na propria CRFB/88;

1) Reavaliacdo da reparticdo dos encargos publicos com adocdo de
politica de finangas publicas nacional, Unica e integrada, com definicdo
clara e objetiva da participacdo dos entes federados no custeio dos
gastos com a prestacdo de servicos publicos e execucdo de politicas
publicas, baseada em estratégia de descentralizacdo de atribuicdes e
competéncias formais que minimize as profundas disparidades
socioecondmicas e regionais;

IV)  Adocdo do orcamento publico programa colaborativo, participativo e
impositivo deliberado pelo Poder Legislativo dos entes federados; e

V) Realizacdo de reforma da previdéncia social, envolvendo uma politica
nacional de seguridade social integrada com planos nacionais de
saude publica, assisténcia social e previdéncia social.

Todas essas medidas devem ser levadas a cabo pelos entes federados em
face de um pacto federativo brasileiro adaptado as exigéncias de um Estado agil e
dindmico pronto a responder aos anseios sociais na busca do bem comum e da

melhoria continua da qualidade de vida dos cidadédos brasileiros.
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa objetiva destacar que o atual modelo de competéncias
tributarias e de distribuicdo dos encargos publicos dos entes federados, causam
conflitos entre estes e dificultam a realizacdo da busca do bem comum. Para tanto,
de acordo com a classificacdo de Silva e Menezes (2001, p.19-22), esta pesquisa &
aplicada, qualitativa, exploratoria, descritiva, tratando-se de uma pesquisa
bibliografica e de levantamento de informacdes.

Quanto a sua natureza, € uma pesquisa aplicada, pois objetiva gerar

conhecimentos para aplicacéo pratica dirigida a solucédo de problemas especificos,
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buscando analisar a producéo cientifica brasileira sobre o tema proposto. Ja quanto

a forma de abordagem do problema, a pesquisa € qualitativa porque incorre em
interpretacdes e analises sobre o material bibliografico e documental coletado.

Quanto aos objetivos, o estudo se classifica em pesquisa exploratéria e
descritiva. Exploratéria porque visa avaliar a quantidade e dimensdo dos possiveis
conflitos que o atual pacto federativo brasileiro pode gerar na relagéo institucional
entre os entes federados. Descritiva, pois descreve as caracteristicas de
determinada populacdo, nesse caso as competéncias e encargos publicos dos entes
federados.

O método de abordagem sera o dedutivo, isto €, por meio da analise de um
conjunto ou complexo de proposi¢des procurar-se-a explicar fenbmenos particulares,
valendo-se da argumentacao silogistica e de recursos légicos-discursivos buscando
a coeréncia, consisténcia e ndo contrariedade das premissas. Ja 0 método de

procedimento sera o analitico, que segundo Munhoz (1989, p. 21):

[...] é aquele que procura examinar detidamente os componentes de
um todo para esse fim desagregado, visando conhecer os
fendbmenos que estariam na raiz de problemas mais gerais, ou que
deles fossem explicativos. Parte, pois, de observacdes particulares,
gque, uma vez analisadas, permitam uma compreensdo mais
profunda de relagdo de causa e efeito.

Utilizar-se-& das técnicas de pesquisa bibliografica e de levantamento, tendo
a pesquisa amplitude de cunho exploratério e descritivo.

Em relacdo aos procedimentos técnicos, neste estudo foi realizada pesquisa
bibliografica porque elaborada com base em livros, artigos cientificos, dissertacdes e
teses, ou seja, a partir da contribuicdo de outros autores, pelo que se buscou
identificar os diferentes tipos de conflitos gerados pela atual estrutura federativa
brasileira, entender com um pouco mais de clareza quais as principais causas e as
consequéncias que dao origem aos conflitos entre os entes federados e também
identificar as possiveis formas de sobrevivéncia em um ambiente conflituoso como
esse em que os cidadaos estdo inseridos.

Em relacdo a pesquisa bibliografica, Koche (2004, p.122) afirma que a partir
dela tenta-se explicar um problema utilizando o conhecimento disponivel em teorias
publicadas em livros ou obras congéneres. Ainda, classifica-se como de

levantamento, pois, segundo Raupp e Beuren (2010, p. 86), “[...] levanta
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informacdes que podem ser Uteis para estudos futuros mais especificos ou mesmo

mapear a realidade de determinada populagdo ou amostra”.

Neste caso, mapeia a realidade dos conflitos de competéncias e dos
encargos publicos dos entes federados abordados pela literatura nacional, mas,
especificamente, em artigos de sitios da internet e de revistas de administracao,
contabilidade e economia, no periodo de 1995 a 2016, analisando o conteudo dos
artigos buscando destacar os diversos conflitos entre os entes federados que os
afastam ou impedem de realizar a consecucdo do bem comum para a sociedade
brasileira.

Foram coletados 35 (trinta e cinco) artigos, sendo 18 (dezoito) em sitios
diversos da internet e outros 17 (dezessete) em revistas e periodicos, todos
abordando a atual configuracdo do federalismo brasileiro que conduz ao uso
ineficiente, ineficaz, esbanjador e sem efetividade dos recursos publicos mobilizados
para a consecucao das politicas publicas, quase sempre desconectadas com a real
necessidade do provimento de servicos publicos de qualidade para os cidaddos em
geral.

Os critérios para escolha dos artigos foram a contemporaneidade, a
diversidade de fontes e autores e a abordagem de questbes envolvendo o

federalismo politico, econdmico, fiscal e tributario.
4 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS
4.1 Tipologia probleméatica do pacto federativo brasileiro

Segundo Moraes (2016, p.12-16), pode-se formar um Estado Federal por
agregacéo, decorrente da reunido de Estados preexistentes, caso norte-americano e
por segregacao, resultante da descentralizacdo de um Estado, como no Brasil. Para
a teoria dualista existem duas soberanias, o Estado federal e os Estados membros.
Ja no federalismo por cooperacdo h& necessidade de coordenacdo entre o0s
exercicios das competéncias dirigidas pelo Estado federal. Aos Estados-membros
restam as competéncias residuais. No federalismo de integracdo ha sujeicdo da
esfera estadual a federal, configurando um Estado unitario.

Ainda, conforme o autor citado no Brasil o surgimento da federacdo se deu

por movimentos centrifugos, isto €, sempre fomos colénias mantidas por ordens
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unitarias, ou seja, o comando sempre vinha de um poder central. Passamos, apos a

proclamacédo da independéncia, a Estado unitario e, com o advento da Republica,
fomos convertidos ao federalismo. Assim o movimento se deu do centro para a
descentralizacéo.

Atualmente, conforme Santos (2017, p. 2-3) a Constituicao de 1988, retomou
o Estado democrético de direito e a Federagdo. O Estado Federal tem as seguintes
caracteristicas: a) reparticdo das competéncias entre Unido e Estados federados; b)
autonomia dos Estados federados; c) participacdo dos Entes federados nas
decisdes da Unido. Assim, o pacto federativo é o mecanismo pelo qual se forma e se
organiza o Estado Federal, relaciona-se com a distribuicdo de competéncias entre
os entes federados (Unido, Estados-membros e Municipios).

Assim, 0 que existe € a reparticdo de competéncia entre Unido, Estados-
membros e os Municipios, que sdo autbnomos. Os Estados-membros gozam de
competéncias exclusivas, tanto constitucionais quanto administrativas, podendo ser
alteradas por Emenda Constitucional, ou seja, por consentimento dos governantes e
governados.

Logo para Goron (2017, p.2-4), Estados-membros e Municipios sé&o
autdbnomos, regulando seus proprios interesses, através de normas juridicas por eles
editadas, possuem competéncia legislativa propria para implementacéo das politicas
e Sservicos necessarios para cumprirem as finalidades constitucionalmente a eles
atribuidas. Caracteristica importante é a representatividade dos Estados-membros
perante as decisdes federativas, que, no Brasil se verifica através do Senado cujos
senadores representam, legitimamente, seus Estados-membros, porém ndo existe
um orgao representativo da vontade dos Municipios.

E continua o mesmo autor indicando que o pacto federativo brasileiro que se
instaura com o advento da Constituicdo de 1988 ja sofreu iniUmeras alteracdes,
parecendo um Estado unitario descentralizado, ndo mais um Estado federal. Isto se
demonstra com alteragbes sofridas pelos Estados-membros, que perderam
autonomia. Esta perda de autonomia se da, principalmente, pela mutilagdo de suas
atribuicbes e recursos (estes destinados ao cumprimento de seus fins/objetivos).
Este fato (perda de autonomia dos Estado-membros) ocorre pelo alargamento
constante das atribui¢cdes da Uniéo.

A constatacdo desta disfuncdo do federalismo brasileiro, segundo Mohn

(2010, p. 242-243) pode ser verificada pela distribuicdo das receitas tributarias e no
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cerceamento das reformas constitucionais. H4 uma concentragdo de recursos na

Unido, com o0 consequente esvaziamento dos recursos destinados aos Estados-
membros. Desta forma os Estados-membros n&o conseguem gerenciar com
autonomia, pois lhes faltam recursos, ficando os servicos de sua competéncia
prejudicados e sendo supridos pela Unido. Devemos lembrar que federacdo € a
unido entre Estados que formam um sO todo, sem perder suas caracteristicas
regionais.

Estamos com Aspasia Camargo (2016, p.1-4) que indica a necessidade de
uma Reforma do Estado, porque a CRFB/88 ndo conseguiu completar a engenharia
institucional necessaria para dar organicidade ao processo de descentralizacdo que
precisa atender a um pais de grande extensao territorial e marcado por extremas
diversidades, porque falta definicdo da distribuicdo de competéncias entre a Unido,
os Estados-membros e Municipios para evitar a proliferacdo de duplicacdes ou
superposicoes de responsabilidades administrativas que fatalmente conduz a
conflitos e confrontos entre os entes federados.

Ravanelli (2017, p.16) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece
que lei complementar deva dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes
federativos. Cabendo a esta lei complementar regular as limitagdes constitucionais
ao poder de tributar, a partilha da receita tributaria nacional, a reparticdo de
atribuicbes e competéncias comuns entre os entes federados enunciada no art. 23
da CRFB/88.

A mesma autora lembra que empréstimos compulsérios e contribuicbes
sociais, atualmente, somente podem ser instituidos pela Unido; e que os conflitos
gue surgem dizem respeitos ao fato de Estados-membros e Municipios precisarem
de mais recursos para atender suas demandas e necessidades, enquanto a Unido
tenta manter a maior parte do bolo.

Conforme Andrade (2010, p. 22-26), € proprio da concepcao originaria do
Estado Federal o confronto entre entes, pois, pressupde desigualdades e
divergéncias de interesses antagbnicos entre os entes. Como a Constituicao
estabeleceu as atribuicbes de cada ente federado, evidente que deve dar-lhes os
instrumentos ou recursos para atendé-las. No entanto, at¢ o momento nao foi
editada aquela lei complementar anteriormente aduzida, por falta de consenso

politico dos parlamentares, da edicdo da CRFB/88 até hoje.



Py 17
ﬁ./
UNISUL

Pires (2005, p. 80-83) enfatiza que, dada a complexidade de organizacao

entre trés entes federativos, vez que ha competéncias privativas, politicas e
administrativas, legislativas privativas, comuns entre as trés entidades politicas, além
de legislacdo concorrente, nascem problemas de ambito politico, administrativo,
legislativo, social, econémico, financeiro e tributario.

Assim, conforme Andrade (2010, p. 22-26) pode ocorrer confrontos e conflitos
de interesse, sendo o federalismo fiscal, que é a partilha dos tributos pelos diversos
entes federativos, de forma a assegurar-lhes meios necessarios para o atendimento
aos seus fins, um dos principais deles. Portanto, celebra-se o pacto federativo
através da elaboracdo do pacto politico e do contrato social instituido na
Constituicdo. Para tanto, deve haver o sopesar das necessidades de cada ente
autdbnomo e 0s recursos previstos no texto.

Vale destacar artigo de Rafael Mendes Cunha Barroso (2016, p. 80-102) que
aborda as transferéncias compulsorias intergovernamentais entre Unido para
Estados-membros e Municipios e de Estados-membros para Municipios, e a reducéo
das desigualdades sociais por meio da avaliacdo do Coeficiente de Gini e Curva de
Lorenz, que trouxe como resultado reducéao da concentracao de recursos em termos
per capita, principalmente nos Municipios, porém este impacto distributivo, em
termos de capacidade de gastos das esferas locais, ndo se consubstanciou na maior
provisdo de servicos publicos de qualidade, porque temos diferentes regides, com
diferentes ofertas de bens publicos, bem como niveis de desenvolvimento
socioeconémico e politico-institucional, também diferentes, haja vista que temos
Municipios com estruturas politicas marcadas por comportamentos do tipo rent-
seeking.

Assim, o autor destaca que as transferéncias intergovernamentais podem ser
mecanismos de accountability que afetem a gestdo fiscal desde que haja uma
regulamentacdo mais precisa deste mecanismo.

Tendo em vista toda a sorte de questbes conflituosas e de embate entre os
entes federados, realizamos esfor¢co de procurar sintetizar estas diversas questoes,
em quatro grandes tipos de problemas, tipologia problematica, conforme o Quadro II,

a segquir.
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QUADRO Il - TIPOLOGIA PROBLEMATICA DO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO ATUAL

Tipo de Problema Conceito Exemplos

Retrata a forma de estado, a unidade do ordenamento estatal, se existe sociedade de

Histérico-Cultural ~ . N
Estados(Estado Federal, Confederacdo, etc) ou Estado simples ou Estado unitario.

Centralizagado Politica do Estado Brasileiro(1?)

Aborda a estrutura interna do Estado Federal adotado pela nacédo brasileira, ou seja, a
inclusdo da Federacéo Brasileira como clausula pétrea constitucional com a designacédo
dos Entes Federados: Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, criando um
federacdo heterodoxa, ao invés de dual ela é tricotdbmica.

Juridico-Institucional Estado Federal Heterodoxo(22)

Trata das questdes relacionadas ao desequilibrio da representacdo politica dos estados
no Parlamento (Camara dos Deputados) associado ao sistema eleitoral com voto
Politico-Partidario proporcional em lista aberta, sem a existéncia de clausula de barreira com a|Presidencialismo de Coalizao(3?)
multiplicidade de partidos politicos sem fidelidade partidaria e o espdrio mecanismo de
financiamento de campanhas eleitorais, conduzindo ao presidencialismo de coalizao.

Representa as questdes sociais, econdmicas, financeiras e tributarias que afetam a
sociedade brasileira tais como: rigida reparticdo de competéncias tributarias com
concentracdo na Unido; relagdes intergovernamentais verticais pobres e horizontais
conflituosas; indefinicdo dos encargos publicos comuns entre os entes federados;
critérios impréprios e inadequados para o calculo dos fundos de participagdo dos
estados e municipios; frequentes contingenciamentos de verbas regionais e locais pela
Socieconémico Unido; sistema tributario com a preponderancia de tributos indiretos, com carga
tributaria excessivamente concentrada e crescente; orcamento publico autorizativo;
aumento crescente das despesas publicas com constante crescimento da participacao
estatal na economia; divida interna dos estados e municipios com a Unido e o servigo
desta divida; distribuicdo dos royalties do pétroleo e dos direitos de lavra dos minérios
entre os entes federados; e estabilizacdo de empregados celetista e sua aponsentacao e
custos previdenciarios arcados por estados e municipios.
(1® Mailson da Nébrega (2015), destaca o carater histérico-cultural da forma de estado brasileiro: "A Republica inspirou-se no modelo federativo americano, de forte autonomia
estadual, mas foi guiada por tradicdes ibéricas de Estados unitarios. Diante das dimensdes do Brasil justificava-se o federalismo, mas era preciso contar com mudangas
culturais. Permaneceu, todavia, a ideia de que o governo federal tem papel central. No século 20 consolidou-se a visdo de que o gasto publico exerce funcdo redentora. Vem dai o
desastre fiscal da Constituicdo de 1988 e de decisdes posteriores que ampliaram a despesa publica. Veja-se a recente e irresponsavel fragilizacdo do fator previdenciario na
Camara dos Deputados. Se aprovada no Senado e ndo vetada, agravara a situagéo da Previdéncia Social e ampliara os gastos obrigatérios para 94,4%da receita.

Orcamento Publico meramente
autorizativo(4®); Sistema Fiscal Brasileiro com
constante crescimento da participacao estatal
na economia(5?)

(2% Cesar Beras (2013) na abordagem das reflexdes tedricas sobre cidadania nos da um pista sobre a inspiracdo dos constituintes para elever os municipios a Ente Federado,
pois destaca que na teoria de inspiragcdo em Durkheim e Tocqueville, preocupados com o possivel excesso de poder do Estado, sugerem a defesa da autonomia dos cidadédos
perante os poderes centralizadores pelo desenvolvimento de uma cultura civico-politica que permita a manifestagédo da cidadania em nivel municipal e no conjunto das diversas
associacdes existentes na comunidade e sociedade. E Queiroz (2012) complementa indicando que a elaboracéao, gestdo e execucdo das politicas publicas é mais facilmente
fiscalizada pelos cidaddos em ambito local, nos municipios.

(3% A Revista Epoca em matéria sobre como conserta a politica brasileira, aponta as medidas possiveis a serem adotadas: controlar melhor o financiamento das campanhas,
aproximar o eleitor dos politicos, fortalecer os partidos, instituir a fidelidade partidaria, acabar com os suplentes, corrigir o desequilibrio entre as bancadas regionais, extinguir o
foro privilegiado e intensificacdo do uso da internet como meio de participacao e fiscalizac&o intensiva dos eleitores.

(4® Murillo de Aragéo (2013), destaca que o equibrio no federalismo pressupde uma discussé&o orcamentaria adequada entre Poderes Executivo e Legislativo, logo ndo é crivel
para a consecucéo do principio federativo aceitar que os orgcamentos publicos dos Entes Federados sejam meras pec¢as autorizativas sem a colaboracao e participacdo popular
via audiéncia publica e outros meios possiveis e adequados, bem como nédo estejam conectados aos programas de governo dos governantes eleitos e ndo sejam impositivos
quando aprovados pelo Parlamento.

(5% O economista Eduardo Gianneti em entrevista concedida a LAHOZ (2016) aponta que ha duas crises que ja vinham se pronunciando e acabaram se tornando realidades
incontrolaveis, uma de ordem econdmica e outra politica. A econdmica é o esgotamento do ciclo de expanséao fiscal iniciado em 1988, a carga tributaria em 1988 era 24% do PIB,
nivel normal para um pais de renda média, de |a para c4, os tributos da Uniéo, estados e municipios subiram em todos os governos, e hoje a carga tributaria esta em 36%do PIB, a
isso se soma um déficit nominal de 8% a 9% do PIB. E a contrapartida dessa carga nao se justifica, nossos indicadores de saude, educagdo, saneamento e seguranca sao
deploraveis, ndo obstante o Estado brasileiro drenar 45% da renda nacional. A politica é a faléncia do presidencialismo de coalizdo, como néo existe uma estrutura partidaria
forte, confiavel e previsivel, estabeleceu-se um modelo em que o Executivo eleito cede pedagos do poder - ministéiros, verbas, cargos, beneficios - a grupos que sédo cooptados
no Congresso e que dao base para poder governar.

Fonte: Elaborac&o do Autor
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4.2 Problemas socioecondémicos derivados da reparticdo de competéncias

tributéarias

Existe uma excessiva concentracdo de competéncias tributarias exclusivas da
Unido. Em um primeiro momento o legislador constituinte sabedor que o melhor
corpo técnico-administrativo estava concentrado na Unido (Secretaria da Receita
Federal) imaginou concentrar a arrecadacdo neste ente federado e por meio do
mecanismo de reparticdo de receitas realoca-las para os demais entes federados.

No entanto, como destaca Andrade (2017, p. 9), neste caso, o ente federado
recebedor ndo possui poder de tributar, somente podera verificar se a distribuicdo
estd sendo realizada corretamente, logo caso o ente federado competente nao
arrecade, o beneficiario nada podera fazer, esta situacdo torna milhares de entes
federados, sobretudo o0s Municipios, dependentes das transferéncias
intergovernamentais federais e estaduais.

Reis (2017, p. 1) enfatiza que as dificuldades administrativas e fiscais
enfrentadas atualmente pela Unido, Estados-membros e Municipios fazem com que
o equilibrio do pacto federativo seja objeto de maior preocupacéo imediata.

Logo, o Brasil possui atualmente 5.562? municipios, dos quais apenas 148 ou
2,7% possuem mais de 200 mil habitantes e onde moram 46,2% da populacao
brasileira, que teriam condi¢cdes socioecondmicas de prover com recursos proprios
(casos os recursos repartidos pela Unido e Estados-membros fossem arrecadados
por estes Municipios), sendo os demais hipossuficientes, isto €, dependentes dos
repasses de recursos federais e estaduais para poderem prover suas populacdes
com parcos, escassos e irregulares servi¢os publicos.

Arretche (2004, p. 19) destaca o trabalho de Gomes e MacDowell que
estimaram ser de 91% a participacdo das transferéncias federais e estaduais no total
da receita dos Municipios com menos de 5.000 habitantes que representam 22,24%
do total de Municipios do pais (1.237). Pires (2005, p. 74) aponta a absurda
concentracédo de por volta de 51% da populacdo brasileira vivendo em uma area
correspondente a apenas 1,8% do territério nacional em grandes regibes

metropolitanas.

% Censo da Populacdo Brasileira de 2011.
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Espindola (2010, p. 222) aponta que o novo modelo federativo que elevou os

Municipios a entes federados fez apenas uma elevagcdo abstrata e ficticia e ndo
resolveu o principal que eram os grandes desequilibrios federativos e nem ao menos
apontou um caminho para tanto.

Como a Constituicdo prevé uma excessiva competéncia tributaria para a
Unido também seguiu na mesma esteira nas competéncias legislativas previstas nos
arts. 22 e 24, fazendo com que haja um desequilibrio no tocante aos Estados-
membros e a Unido também neste item, tornando os Estados-membros menos
abastados também dependentes de repasses de recursos da Unido.

Chalfun (2005, p. 150) destaca que tal situacdo de centralizacdo exacerbada
por parte do governo federal se, por um lado, maximiza suas receitas préprias e seu
suporte politico-eleitoral, por outro, restringe a autonomia regional e local, criando
uma relacdo de senhoriagem em que o poder politico regional ou local precisa se
alinhar ao poder politico central para receber recursos deste, via transferéncias
federais voluntarias.

Para Mohn (2010, p. 242), o que existe € um problema de adequacao entre 0s
principios da autonomia e da interdependéncia entre os entes federados no Brasil,
ora se exacerba a autonomia com uma descentralizacdo ndo associada a
responsabilizacdo e capacitacdo de recursos dos entes regionais e locais, ora se
impdem uma centralizacdo autoritaria do governo federal, colocada por vezes por
uma forca acima do pacto federativo (regime militar).

Assim podemos resumir 0s problemas prioritarios do federalismo brasileiro
como apontado por Carmo (2017, p. 23-24):

1) A desigualdade de condi¢cdes econdmicas e administrativas
entre os entes federados;

2) A questado do “municipalismo autarquico”;

3) A metropolitanizagdo acelerada;

4)  Os resquicios ainda existentes tanto de uma cultura politica
como de instituicbes que dificultam a accountability democratica e
realizam rent-seeking;

5) O padréo de relagdes intergovernamentais ainda baseadas em
favorecimentos e compadrios, sendo lentamente substituida por
relagbes institucionais baseadas em consorcios publicos e
conveénios.

Para Beras (2013, p.38-52) os problemas acima listados conduzem a falta de

responsividade governamental brasileira que decorre de uma complexa combinacao
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entre elementos histérico-culturais e socioecondmicos. Até o fim da década de 60 a

sociedade brasileira era praticamente rural de subsisténcia, com alguns
aglomerados humanos progressistas, onde a ética patrimonialista, a baixissima
instrucao, as relacdes de compadrio e submissao imperavam.

Assim, para 0 mesmo autor, a classe politica dirigente se confundia com os
detentores de grandes latifindios e fortunas, cujas leis nunca alcangavam quando
havia qualquer tipo de desvio ético ou legal, sendo que o grande problema néo é
falta de norma criminalizando comportamentos de rent-seeking, e sim a sua néo
aplicacdo — impunidade -, bem como ndo € necessario leis mais severas de
prestacdo de contas e sim o fornecimento de maior instrugéo geral e especifica para
entendimento dos or¢camentos publicos e criacdo de mecanismos de participacao
popular na escolha, formulacdo, execucdo e controle de politicas publicas para
combater a atual apatia que o cidaddo médio brasileiro possui diante dos temas que
envolvem a gestao da coisa publica.

Moraes (2016, p. 21) aponta que o reequilibrio na distribuicdo das

competéncias federativas pode ser realizado em cinco campos:

(1) Alteragdes constitucionais;

(2) Real exercicio das competéncias delegadas (paragrafo Gnico, art.
22 da CRFB/88);

(3) Efetivo exercicio das competéncias concorrentes (art. 24 da
CRFB/88) entre Unido e Estados-membros;

(4) Maior atuacao perante o Supremo Tribunal Federal no sentido de
evolugéo jurisprudencial que valorize os poderes remanescentes dos
Estados-membros e reequilibre os poderes entre os entes federados;
e

(5) adogédo do principio da subsidiariedade, em pratica na Unido
Europeia.

4.3 Problemas socioecondmicos decorrentes da indefinicdo da reparticdo de

encargos publicos entre os entes federados

Santos (2017, p. 8) destaca o maior problema da indefinicdo dos limites de
atuacao de cada ente federado no tocante a reparticdo de encargos publicos, que é
a superposicdo de interesses regionais e locais injustificados sobre os nacionais e
vice e versa, trazendo como principal consequéncia desequilibrios regionais e locais
na prestacdo de servicos publicos e na execucdo de politicas publicas, sobretudo

nos espacos urbanos de alta concentracdo demogréfica.
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Estes desequilibrios sdo agravados com a enorme disparidade de renda e

producdo existente entre as Regifes que compfem o pais, estdo postas as
principais questdes sociais, econdmicas, financeiras e tributarias que afetam a

sociedade brasileira e que decorrem do atual pacto federativo brasileiro, tais como:

a) Rigida reparticdo de competéncias tributarias entre os entes federados
com concentracdo na Uniao;

b) Relacdes intergovernamentais verticais pobres entre a Unido e o0s
Estados-membros e Municipios e, horizontais conflituosas entre os entes
federados subnacionais;

¢) Indefinicdo dos encargos publicos comuns entre os entes federados;

d) Critérios improprios e inadequados para o célculo dos fundos de
participacdo dos Estados-membros e Municipios;

e) Sistema tributario com a preponderancia de tributos indiretos como o
ICMS, com carga tributaria excessivamente concentrada e crescente;

f) Orcamento publico meramente autorizativo;

g) Aumento crescente das despesas publicas com custeio, de pessoal e
previdenciaria, tudo redundando em constante crescimento da
participagao estatal na economia;

h) Grande divida interna dos Estados-membros e Municipios com a Uniéo e
o0 servico desta divida crescente; e

i) Discussédo da distribuicao dos royalties do petréleo e dos direitos de lavra

dos minérios entre os entes federados.

Ravanelli (2017, p. 11) enfatiza que a falta de um quadro legal e institucional
apropriado para a cooperacdo intergovernamental no Brasil tem levado a
fragmentacdo das politicas publicas no territorio e ao desperdicio de recursos
publicos pela insuficiente articulagédo e integracdo das politicas publicas em escala
sub-regional e sub-local, ou seja, falta de integracdo entre Estados-membros e
Municipios para consecuc¢ao conjunta de politicas publicas de seus interesses.

O federalismo fiscal brasileiro € desequilibrado porque como evidencia a
Tabela 01 a Unido fica com praticamente 70% de tudo que é arrecado e pode reter

0s repasses das transferéncias compulsérias para Estados-membros e Municipios
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por diversos motivos como, por exemplo, o ndo pagamento dos juros das dividas

estaduais.

Tabela 01 - Participagdo dos Entes Federados na Arrecadagéo Total - 2005-2014

Série Histdrica - Evolugdo da Participagdo dos Entes Federativos na Arrecadacdo Total - 2005 a 2014

Ente Federative 2005 2004 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Repres. Grdfica
CGovemno Federal 69.60%  49.32% F008% 4951%m SBRI®m 49.03%  VO.04% ER.11% 48F4%m B4R I I
Inllanline_
Govemo Estadual 2551% 25460% 2477% 25346%m 2563% 2545% 24.4% 2511%  2522%  25.35% I I
v 25,4 7 & 25,63 2 5 25.3 I - I I - l I I

Govemo Municipal 48%% 50f% 5 14%  514% 546%  552% 553%  578%  582% 6,19% IIIII

Receita Tributdria Total | 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,007

Fonte: Receita Federal do Brasil - RFB (2015)

Contribui para a concentragdo das receitas tributarias na Unido a previsao
constitucional de apenas aquela, poder instituir empréstimos compulsérios e
contribuicbes sociais sem a necessidade de reparticdo com o0s demais entes
federados, bem como a realizacdo de politica industrial e de desoneracdes fiscais,
que também reduzem o montante dos tributos federais arrecadados e, por
conseguinte os repasses para Estados-membros e Municipios por meio dos Fundos
de Participacao.

Para Dornelles (2017, p. 9-10) o capitulo tributario da CRFB/88 adotou
normas muito rigidas tornando praticamente impossivel a criagdo de novos
impostos, entretanto em outros capitulos possibilitou a criacdo de um sistema
tributario paralelo por meio das contribuicdes sociais para a seguridade social (art.
195), para o ensino fundamental (art. 212, § 5°), para o apoio ao trabalhador (art.
239) e para entidades vinculadas ao sistema sindical (art. 240), incidentes sobre a
folha de salarios, o faturamento e o lucro (INSS, COFINS, PIS e CSSL).

Também por intermédio do Grafico 1.1, evidenciamos que o pacto federativo
brasileiro atual, e seus movimentos centripetos e centrifugos com relacdo ao
federalismo fiscal, conduziu ao aumento continuo e crescente da carga tributaria e

despesas publicas nacionais ao longo dos ultimos anos.
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Gréfico 1.1. Evolucdo da Carga Tributéria, Gastos Publicos e Déficit Nominal:Brasil: 1998-2014
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Fonte: Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributa¢ao e Banco Central do Brasil - BCB

Todos os entes federados tiveram aumentos de carga tributaria e gastos
publicos apds a promulgacdo da CRFB/88, sendo que nos ultimos 17 (dezessete)
anos sempre houve déficits publicos nominais, como é cedico que neste periodo
também houve superdvits primarios — excecao foi 2014 — estes se devem as
politicas macroeconémicas: fiscal, monetaria, comercial, cambial e industrial,
adotadas pela Unido que aumentaram ou mantiveram estaveis em niveis elevados o
pagamento de juros para o servico de rolagem da divida interna e externa nacional.

Outro problema socioecondmico sobejamente abordado € a guerra fiscal.
Para Pereira (2008, p. 62), da-se o que é denominado de guerra fiscal quando
Estados-membros e Municipios, visando atrair investimentos ao seu territério,
concedem beneficios a iniciativa privada. Estes podem se manifestar na forma de
beneficios fiscais, financeiros, financeiro-fiscais e/ou de infraestrutura para as
empresas voluntarias a serem transferidas ou a investir no territério do Estado-
membro ou Municipio concedente.

Pereira (2008, p. 72) conclui pela necessidade de reconfiguragdo do pacto
federativo brasileiro, porque o0s nocivos efeitos oriundos dessa competicéo
desenfreada entre os Estados-membros e Municipios constituem 6Obices quase que
instransponiveis a uma célere e efetiva solucdo as desigualdades regionais e do

cumprimento dos objetivos pretendidos pela CRFB/88.
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Eckert (2010, p.81) também destaca que a guerra fiscal, além, de

desencadear uma concorréncia predatoria entre contribuintes, ainda desequilibra a
relacdo entre os Estados-membros que sdo as pilastras de sustentacdo para os
principios constitucionais e ordem da Unido, e que, justamente por conta disso,
deveriam possuir as mesmas metas de desenvolvimento e ndo deixando de lado os
objetivos e obrigacdes constitucionais e agindo em prol de beneficios proprios
visando apenas a seus interesses particulares, e, em consequéncia, dando origem e
fomentando a guerra fiscal.

Nascimento (2008, p. 703-704) aborda a guerra fiscal por meio da utilizacéo
de modelos econométricos aplicados a alguns estados selecionados comparados ao
Estado de S&o Paulo, e chega a conclusdo que embora tenha havido, em razéo da
guerra fiscal, migracdo de industrias do Estado de S&o Paulo para os demais
estados selecionados para a amostra, por isso do crescimento do PIB industrial
destes em detrimento da diminuicdo do paulista, este aumento de PIB ndo se
consubstanciou em aumento de geracdo de emprego na industria e das receitas do
ICMS daqueles estados selecionados, logo os efeitos esperados ndo foram
alcancgados, principalmente aqueles do denominado efeito satélite, onde diversas
empresas pequenas se estabelecem em torno de grandes industrias.

Para Rezende (1996, p. 25-29), a guerra fiscal que os Estados praticam entre
si para atrair investimentos privados enfraguece a coesao federativa e evidencia a
necessidade de o governo federal reconduzir uma politica de desenvolvimento
regional. “A Unica saida que vislumbro € o governo federal protagonizar o debate e
tornar a questdo regional objeto de fato de uma nova estratégia nacional de
desenvolvimento”, porque “os estados brasileiros optaram por uma politica de
investimentos e geracdo de empregos, em detrimento de uma politica fiscal estavel
que propiciasse o saneamento de suas financas”. Logo conclui “Tal politica foi
implementada por meio de beneficios fiscais baseados no ICMS e concessdes de
crédito. Assim, o ICMS perdeu sua vitalidade como tributo neutro incidente sobre o
valor adicionado”.

De qualquer forma, nos resta claro que a guerra fiscal € um problema de
cunho socioecondmico dos mais graves gerados pela atual estrutura federativa
brasileira e que Estados-membros e Municipios podem até ganhar
momentaneamente com o0 aumento de empregos e receitas, porém o pais como um

todo perde pelas externalidades negativas e ineficiéncias que ela gera.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O pacto federativo brasileiro surge, historicamente, da forma como o pais foi
colonizado e como uma sua consequéncia, e politicamente por meio da influéncia
externa e de interesses regionais. Sua evolucdo nos traz até o Federalismo
Organico de hoje, onde de forma heterodoxa a Constituicdo Federal de 1988 definiu
quatro entes federados na Republica Federativa do Brasil quais sejam: Uniao,
Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e a inexisténcia de regras objetivas
e claras que estabelegcam os parametros por meio dos quais estes manterdo aquele
“status”, portanto sua autonomia.

Esta configuracdo de federacdo que o constituinte imaginou poder ser
competitiva e cooperativa ao mesmo tempo revelou-se, ao longo destes mais de 25
(vinte e cinco) anos de vigéncia da CRFB/88, um federalismo predatério com
grandes distensdes e conflitos por espaco politico e financeiro entre os entes
federados conduzindo a problemas histérico-culturais, juridico-institucionais, politico-
partidarios e socioecondmicos, listados no Quadro Il.

As possiveis solucdes para os problemas socioecondmicos listados repousam
na realizacdo de reforma tributaria, que crie um Imposto de Valor Agregado de
competéncia federal com a eliminagdo e simplificagcdo de todos os tributos a ele
associados, com a reavaliacdo da reparticdo de receitas tributarias, associadas a
edicdo de Lei Complementar que determine nova férmula de rateio das
transferéncias compulsérias, conforme previsto na propria CRFB/88.

Além da reforma tributéria, € necessaria a reavaliacdo da reparticdo dos
encargos publicos com adocdo de politica de financas publicas nacional, Unica e
integrada, com definicdo clara e objetiva da participacdo dos entes federados no
custeio dos gastos com encargos publicos, baseada em estratégia de
descentralizacéo de atribuicbes e competéncias formais que minimize as profundas
disparidades socioecondmicas e regionais, com a previsdo do orcamento publico
programa participativo, colaborativo e impositivo deliberado pelo Poder Legislativo
dos entes federados.

Todas essas medidas devem ser levadas a cabo pelos entes federados em
face de um pacto federativo brasileiro adaptado as exigéncias de um Estado agil e
dindmico pronto a responder aos anseios sociais na busca do bem comum e da

melhoria continua da qualidade de vida dos cidadaos brasileiros.



Py 27
_)0 /.
UNISUL

Logo, da andlise comedida do principio federativo brasileiro instituido pela
CRFB/88, depreende-se o0s problemas socioeconémicos, consubstanciados num
federalismo fiscal de relacBes intergovernamentais verticais e horizontais, com
expressa concentracdo de competéncias tributarias na Unido e encargos publicos
nos Estados-membros e Municipios, conduzindo na pratica a uma relacdo de
dependéncia financeira entre a Unido e os demais entes federados, potencializando
os desequilibrios socioeconémicos e regionais e exigindo um aumento continuo e
permanente da Carga Tributaria e dos Gastos Publicos, fomentando a guerra fiscal
entre os entes federados subnacionais.

Concluimos este artigo indicando a necessidade da realizagdo de novos
estudos focados em assuntos ainda pouco explorados como a proposta de politica
de financas publicas nacional, Gnica e integrada, o orcamento programa
participativo, colaborativo e impositivo e, proposta de regulamentacdo do art. 23,
paragrafo Unico da CRFB/88, instituindo politicas publicas nacionais e integradas de
direitos sociais e ambientais, todos estes assuntos associados com os demais temas
historico-culturais, juridico-institucionais e politico-partidarios elencados no Quadro
II, abordando a questdo do pacto federativo brasileiro de forma genérica, integrada e
holistica.
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