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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a desvinculagédo de receitas da Unido (DRU) e seu
reflexo sobre o pacto federativo fiscal brasileiro. Sera investigada se a forma de arrecadacéo e
de reparticdo das receitas tributarias entre os entes federativos, frente as suas competéncias
constitucionais, é compativel com um federalismo cooperativo previsto na Constituicdo Federal
de 1988, com vistas ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, ou
se traz uma dependéncia financeira dos Estados e dos Municipios frente a Unido, ocasionando
em desigualdades regionais. Pretende-se verificar como o pacto federativo fiscal brasileiro é
afetado quando a Unido - para fins de incrementar o seu préprio orcamento sem repartir o
montante arrecadado com os Estados e 0s Municipios - cria contribuigdes especiais, que sao
tributos vinculados e ndo compdem os fundos de participagdo dos demais entes. Posteriormente,
a Uni&o utiliza o mecanismo que Ihe permite desvincular parte dessa arrecadacgéo para utilizar
de forma livre, ao invés de instituir impostos especiais de sua competéncia exclusiva e reparti-
los com os demais entes da federagdo. A partir da andlise desses elementos, serd avaliada a
necessidade de modernizacdo do atual modelo de federalismo fiscal brasileiro para dar
viabilidade ao pacto federativo constitucional.

Palavras-chave: Federalismo fiscal brasileiro. Pacto federativo. Tributario. Reparticdo de
receitas tributarias. Desvinculacéo de Receitas da Unido — DRU.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo analisar o reflexo que a Desvinculagdo de Receitas da
Unido (DRU) tém no pacto federativo fiscal brasileiro previsto na Constitui¢cdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), observando a crescente centralizacdo de recursos no
Governo Federal, a perda do papel politico dos Estados, e a dependéncia crescente dos

Municipios aos recursos federais.

Pretende-se verificar o impacto da centralizacdo dos recursos na Unido, com a criacao
de novas espécies de contribuicdes, aumentando a sua receita exclusiva, €, em conjunto, a
reducdo de arrecadacdo do imposto de renda (IR) e do imposto sobre produtos industrializados

(IPI), impostos federais que sdo partilhados com Estados e Municipios, por meio de Fundos.

Seré analisada a DRU, instrumento criado para ser temporario, mas que, ao longo dos
anos, vem sendo prorrogada a sua vigéncia por meio de emendas constitucionais, com o
objetivo de dar maior flexibilidade ao emprego das receitas pelo governo federal, com vistas a

melhorar o desempenho financeiro da Uni&o.

Espera-se apurar de que forma a DRU impacta no equilibrio do pacto federativo
previsto na CRFB/88 e se ha necessidade de se realizar uma reforma no atual modelo de

federalismo existente no Brasil.

Por meio do mapeamento bibliografico, com a coleta de dados, pretende-se verificar
as correntes doutrinarias existentes quanto ao impacto das arrecadacGes e da distribuicdo das

receitas entre os entes federativos no equilibrio do federalismo fiscal brasileiro.

Com o objetivo de responder adequadamente o problema de pesquisa “Qual o reflexo
causado pela desvinculacdo de receitas da Unido no equilibrio do pacto federativo fiscal
brasileiro?”, averiguando se ha ou ndo ofensa ao Principio do Pacto Federativo em razéo da
efetiva distribuicdo dos recursos financeiros entre os entes federados, faz-se necessario um

levantamento bibliografico extensivo sobre esse assunto.

O trabalho sera composto por trés capitulos. O primeiro capitulo abordara a origem do
federalismo e os seus modos de formacao: por agregacao ou segregacdo, sendo apresentado o
modelo de federalismo implantado no Brasil, com a concentracdo de poderes na Unido. Serdo

retratados os ciclos de centralizacdo e de descentralizagdo de poderes e receitas por que passou
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o federalismo brasileiro, em razdo de suas Constitui¢Oes, finalizando com a Constituicdo de
1988. A CRFB/88, apesar de buscar uma maior participacdo de Estados e Municipios na
distribuicdo das receitas tributarias, como € o caso dos fundos de participacdo dos Estados
(FPE) e dos Municipios (FPM), manteve a desigualdade de competéncia legislativa,
administrativa e de distribuicdo de receitas, com a centralizagdo de poder e renda na Unido.
Também serd evidenciado o federalismo fiscal brasileiro, com a importancia da autonomia

financeira dos entes federados para a existéncia do federalismo politico.

O segundo capitulo discorrera sobre a reparticdo de receitas entre os entes federados
segundo a previsdo da CRFB/88, destacando a distribuicdo das receitas tributarias arrecadadas
frente as competéncias politico-administrativas de cada entidade subnacional. Sera destacada a
competéncia constitucional de tributar, para que os entes federados possam legislar, fiscalizar
e arrecadar tributos de forma direta, bem como a reparticdo dos tributos entres os entes
federados, por meio de transferéncias intergovernamentais, analisando as desigualdades
regionais brasileiras frente & competéncia tributaria. Também seré& abordada a concentracao da
arrecadacdo tributaria no Governo Federal, analisando o equilibrio entre as receitas financeiras
e as despesas dos entes subnacionais para atender as suas finalidades constitucionais e cumprir

0s objetivos fundamentais do Estado Federal.

Quanto ao terceiro capitulo, sera verificada a utilizagdo do mecanismo de DRU e o
reflexo nas receitas destinadas aos entes subnacionais por meio das transferéncias
intergovernamentais. Serdo analisados os efeitos na autonomia dos entes da federagéo e no
comprometimento do equilibrio do pacto federativo fiscal brasileiro, bem como sera discutida
a necessidade de se modernizar o modelo de federalismo fiscal atualmente implantado no
Brasil, com vistas a recuperar o ideal trazido na Carta Magna, de modelo de federalismo
cooperativo, com a igualdade, coordenacao e cooperacao entre os entes federados, para que seja
possivel cumprir o pacto federativo.
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1 O PACTO FEDERATIVO FISCAL BRASILEIRO

Neste topico é abordada a origem do federalismo no mundo e no Brasil e 0 modo de
formacdo do Estado federal, por agregacao ou segregacao. Ha o detalhamento da formacéo da
Federacgéo brasileira, destacando o ciclo de centralizacdo e descentralizagcdo do federalismo
brasileiro em razdo dos processos constitucionais, e a concentracdo de poderes politicos e de
tributacdo na Unido. Por fim, é retratado o federalismo fiscal brasileiro, destacando-se a
necessidade de autonomia financeira pelos entes federados, a qual é imprescindivel para a

existéncia do federalismo politico.

1.1  Origem do Estado Federal

O Estado Federal teve origem com o fim do absolutismo monéarquico e com o inicio
do constitucionalismo, no final do século XVIII. No absolutismo, todo o poder do Estado se
concentrava nas méos do rei e ndo havia nenhuma limitagdo. Com as revolugdes liberais que
visavam uma reformulacdo do Estado, houve a queda da monarquia, sendo a soberania
transferida para o Estado, que apesar de soberano, deveria se submeter as leis e a Constitui¢do

da Federagéo.!

O federalismo é uma forma de organizacdo do Estado e de distribuicdo do poder
estatal, no qual existe um ente centralizado forte, que se submete a uma Constituicéo, e 0s entes
federados subnacionais, que possuem atribui¢cBes e competéncias proprias, com divisdo de
tarefas administrativas e legislativas. Os entes que compdem a federacdo ndo sdo soberanos,
isto é, ndo possuem a forca politica de um pais, pois a soberania pertence exclusivamente ao

poder central 2

De acordo com Baleeiro apud Medeiros®, a primeira federagdo do mundo foi a dos
Estados Unidos da América (EUA), por meio da Convencdo de Filadélfia, em 1787, que ocorreu

10 anos apos a declaracdo da independéncia americana, a qual conformou o pacto federativo.

L ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distorgdes do modelo Brasileiro. Revista de
Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

2 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.

3 BALEEIRO, A. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. Atualiz. Dejalma de Campos, 162 ed., Rio de
Janeiro, Forense, 2002, 548 paginas apud MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo
Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica —v.2,
n. 6, jul-dez2011.
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Quando houve a independéncia das trezes col6nias inglesas, elas se uniram em uma
confederacdo, na qual cada uma tinha uma ampla autonomia local, mas o desenvolvimento
econdmico era segmentado, uma vez que a regido sul era rural e escravocrata e as regides central
e norte eram urbanizadas e financeiramente desenvolvidas, o que era considerado uma
dificuldade para o processo de constituicdo de um Estado nacional, uma vez que 0s estados
tinham que fazer muitas concessdes em nome da unidade.* Assim, para a formacéo da
composicdo federativa, esses Estados negociaram e firmaram compromissos entre si e
resolveram abdicar de sua soberania em prol do Estado Federal, com a unificacdo pelo sistema

federalista.

1.2 Modos de surgimento do Federalismo

O federalismo pode surgir de dois modos diversos. A primeira forma de surgimento
do federalismo € por agregacdo, no qual os Estados-membros abdicam de sua independéncia,
mas conservam a sua autonomia, se unindo para formar um ente federal, regido por uma
Constituicdo Federal, dando origem a Unido. A principal caracteristica desta forma de
federalismo é a maior descentralizacdo do Estado, uma vez que os entes federados possuem
competéncias mais amplas e mantém a autonomia, a organizagdo e as competéncias proprias,
como é o caso do modelo de federalismo existente nos EUA, cuja constitui¢do se deu a partir
da unido de unidades politicas que detinham soberania e que decidiram se unir, transferindo a
soberania para 0 ente central, com vistas ao fortalecimento politico das antigas coldnias
inglesas.® No federalismo por agregacdo ocorre 0 movimento centripeto, com a transferéncia

do poder de fora (das ex-col6nias) para o centro (Estado Federado).®

A outra forma de surgimento do federalismo é por desagregacdo, ou segregacdo, no
qual o poder central descentraliza parte de suas competéncias e poderes entre 0s entes
federados, mas mantém a maior parcela de poderes centralizada no ente central, com a
manutencdo na Unido das competéncias mais importantes, como a competéncia para legislar

sobre determinadas matérias. Exemplo desse modo de federalismo € visto na federagdo

4 BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribuicdes fiscais constitucionais e equalizagdo regional: EUA,
Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Publico. Brasilia 56 (4): 377-401 Out/Dez
2005.

5> ANDRADE, J. M.D., SANTOS, K. K.D, & JESUS, G. S. de. Formacao do Federalismo Norte-Americano e
do Federalismo Brasileiro. Interfaces Cientificas — Direito. .5, n. 2, p. 29-36, fev.2017.

& OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econémica. Revista Juridica — UNICURITIBA, v.1 n° 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.
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brasileira, cuja constituicdo originou de um governo imperial unitario e soberano, que
descentralizou o poder politico-administrativo para os Estados-membros.” Em razdo dessa
transferéncia de poder de dentro (Unido centralizadora) para fora (Estados Membros), diz-se

gue ocorre um movimento centrifugo.®

1.3 Formagéo do federalismo brasileiro

O federalismo foi introduzido no Brasil em 1889, quase 100 anos depois dos EUA,
com a Proclamacdo da Republica, por meio do Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889. Antes
de sua implantacdo, existia no Brasil uma monarquia constitucional, na qual o monarca era

limitado pelas normas constitucionais.®

De acordo com Medeiros'?, a federagdo no Brasil demorou a se consolidar, por mais
de um século, em razdo das grandes diferencas regionais e hierarquizacdo de estados ricos,

ocasionando em uma dificuldade para o equilibrio horizontal federativo.

O federalismo brasileiro foi inspirado no federalismo norte-americano, mas o
movimento foi inverso, pois foi a Unido que abdicou parte de suas competéncias e poderes para

repassa-los aos Estados-membros.

A forma de exploracdo econémica existente no Brasil, enquanto colonia portuguesa,
influenciou no modelo de formacdo do federalismo brasileiro, conforme destacado por
Medeiros'?:

Né&o restam davidas de que a formacdo do federalismo fiscal brasileiro sofreu
forte influéncia da intensa exploracdo econémica portuguesa, refletida na
propria forma de colonizagdo, entdo voltada para a exploracdo comercial
desmedida do Brasil Col6nia e ndo com o objetivo de criar uma colbnia
autdbnoma e independente.

" ANDRADE, J. M.D., SANTOS, K. K.D, & JESUS, G. S. de. Formac&o do Federalismo Norte-Americano e
do Federalismo Brasileiro. Interfaces Cientificas — Direito. .5, n. 2, p. 29-36, fev.2017, p. 32.

8 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econémica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n° 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019, p. 398.

9 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.

10 MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas
Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica —v.2, n. 6, jul-dez2011.

1 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Op. cit., p.398.

2MEDEIROS, André Antonio A. de. Op. cit., p. 50.
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Como a constituicdo dos modelos americano e brasileiro ocorreu de forma totalmente
divergente, os reflexos também trouxeram diferencas substanciais no que tange a esfera politica

e administrativo do Estado federado, conforme relata Andrade, Santos e Jesus®:

A federag@o norte-americana surgiu a partir de um consenso entre entidades
politicas plenamente construidas, de modo que seus quadros, tanto politicos
quanto juridicos, foram desenvolvidos de forma autbnoma. Entretanto, no
Brasil ocorreu o inverso, tendo em vista que o ente central ja possuia 0 seu
sistema de governo, porém, precisou adaptar esse sistema para que fosse
possivel conferir independéncia politica-administrativa para os seus estados-
membros.

Tal consequéncia explica o fato do [sic] federalismo norte-americano ter se
desenvolvido sem afetar a estrutura juridica de cada Estado, conservando
assim as mais importantes caracteristicas de organizacdo de cada um deles.
Nesse sentido, se faz bem a andlise da diversidade observada na adocdo de
certos posicionamentos, como por exemplo, a institucionalizacdo da pena de
morte, que ocorre apenas em parte dos Estados norte-americanos, ndo sendo
norma de aplicabilidade geral para todos os estados que integram a federacéao
norte-americana.

Esse é um fendmeno que afeta bastante a esfera juridica da federacdo, sendo
que no Brasil, ndo ha essa diversidade de posicionamento, pois as disposices
impostas pelo ente central subordinam todos os Estados-membros. Desta
forma, o federalismo brasileiro, neste ponto, pode ser considerado como
apenas um federalismo politico-constitucional. Ademais, o federalismo
brasileiro fica restrito basicamente ao plano da cidadania e do regime politico,
de modo que a organizagdo praticamente permaneceu como sendo de um
Estado unitario, cedendo apenas uma pequena autonomia constitucional para
aos Estados-membros.

Sem duvidas, a diferenca mais relevante entre os sistemas brasileiro e norte-
americano reside na relacdo entre os Estados-membros da federacéo e o poder
central. Nos EUA, a relacéo entre Estados-membros e o poder central é bem
menor que no Brasil, ja que, nos EUA cada Estado atua de forma autdnoma e
participa das decisfes a nivel nacional de forma distinta, devido a heranca do
Federalismo Dual e o laissez-faire. JA no Brasil, caracteriza-se o chamado
Federalismo de Cooperacao, onde 0s Estados possuem uma maior tendéncia
a atuarem em conjunto para tratarem de decisdes a nivel federal.

De acordo com Durdes e Ribeiro!*, desde o inicio de sua implantagio no Brasil, em

1889 com a proclamacao da republica, o modelo de federalismo vem sofrendo criticas:

Desde o inicio, 0 modelo de federalismo praticado no pais vem sofrendo duras
criticas por parte dos estudiosos do assunto, pela alta concentracdo tributaria
da Unido, em detrimento dos demais membros, que ficaram com a maior parte
dos encargos, desequilibrando-se a relagdo entre a quantidade de recursos
financeiros que pertencem aqueles e o volume de prestacdo de servicos aos
cidadaos, principalmente no caso dos municipios.

13 ANDRADE, J. M.D., SANTOS, K. K.D, & JESUS, G. S. de. Formagco do Federalismo Norte-Americano e
do Federalismo Brasileiro. Interfaces Cientificas — Direito. .5, n. 2, p. 29-36, fev.2017.

14 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.
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1.4  Ciclo de centralizagdo e descentralizacdo de competéncias

Apos a proclamacéo da republica foi promulgada a Constituicdo de 1891, a qual deixou
a cargo de cada Estado o provimento de suas necessidades administrativas, consoante dispde

Alves®:

A Carta de 1891, contudo, ndo contemplava a discriminagdo do produto da
arrecadacdo, deixando a cargo de cada Estado o provimento de suas
necessidades administrativas, de forma que a Unido s6 prestaria socorro em
caso de calamidade publica e se solicitada, o que s6 contribuiu para acentuar
as desigualdades regionais.

Segundo Alves, esse periodo denominado de “Republica Velha” (1889 — 1930) foi
caracterizado pela grande liberdade das oligarquias estaduais, que tinham o dominio
econdmico, politico e social e impunha sua vontade sem a interferéncia do governo federal. Os
Estados mais ricos da federacdo (S&o Paulo e Minas Gerais) € que conduziam a politica

nacional, com o revezamento de seus representantes no poder.®

A partir dos anos 30, com o governo de Getulio Vargas, deu-se inicio a “Republica
Nova”, com o movimento de centralizacdo politica, com a concentracdo de renda na Uniao,
com a nitida intencédo de tornar os Estados-membros dependentes dos interesses e decisdes do

governo central.t’

A Constituicdo de 1934 ampliou o rol de tributos da Unido, com a centralizacdo do
poder no governo central e a inexisténcia de autonomia politica dos Estados. Houve a
implanta¢do do modelo de federalismo cooperativo, passando o governo federal a concentrar a
maioria das receitas tributarias arrecadadas, e foi estabelecida competéncia para 0s municipios

instituirem os seus proprios tributos.8

15 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢es do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

16 Ibid., p. 11.

" OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.

18 PARCELLLI, D. M. Historia do Federalismo Fiscal nas Constitui¢des Republicanas Brasileiras. Revista do
Instituto Historico e Geogréafico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 149, p. 63-88, dez. 2015. Apud
DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.
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Segundo descreve Alves®®, o modelo de federalismo cooperativo foi estabelecido para

dividir a arrecadacéo dos tributos entres os entes federados:

A Constituicdo de 1934 estabeleceu um federalismo mais cooperativo que 0
entdo vigente, marcando o surgimento de impostos regionais, cujo lancamento
e a regulacdo ficavam a cargo dos Estados, mas o produto da arrecadacao era
dividido entre Estados e Municipios. Estabeleceu também, de forma
obrigatdria, o auxilio ao Nordeste, mediante percentual fixo sobre a receita
federal e os impostos de competéncia residual da Unido ou Estados, cuja
arrecadacdo era dividia entre os trés entes.

Em seguida, apés o fim da Segunda Guerra Mundial (1946-1964), com a promulgacao
da Constituicdo de 1946, houve a descentralizacdo de poderes politicos e fiscais aos entes
subnacionais, como forma de estabilizar a democracia nacional. Os Municipios foram
beneficiados por participacdes na arrecadacdo da Unido e dos Estados, bem como por meio de
incentivos fiscais para investimentos na regido nordeste do pais, com a finalidade de reverter a
crescente concentragdo regional na regido sudeste, que intensificava as diferencas regionais e

as rivalidades politicas.?°

Posteriormente, com o regime militar (1964-1985) houve a reducdo da autonomia dos
Estados, com uma nova centralizacdo de poder na Unido, relativa as receitas fiscais, sendo
realizada uma reforma tributaria em 1966, a qual reforgou os poderes tributarios do governo
central, viabilizando o aumento de sua carga tributaria com vistas a financiar a modernizacéo
da infra-estutura e acelerar o progresso nacional. Como forma de contrapartida, criou-se um
sistema de transferéncias, por meio de fundos de participacdo dos Estados e dos Municipios,

com vistas a realizar partilha da receita para os Estados pobres. %

Finalmente, nos anos 80, com o fim do periodo militar, a Constituicdo Federal de 1988
deu inicio a um novo padrdo federativo: os Municipios passaram a ser considerados entes do
pacto federativo, como a Unido, os Estados e o Distrito Federal e reconheceu a autonomia das
entidades subnacionais, fortalecendo a posi¢do dos Estados-membros, com vistas a anunciar

um federalismo de equilibrio.??

19 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distorgdes do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

20 MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas
Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica —v.2, n. 6, jul-dez2011.

2L Ibid. p. 55.

22 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Op. cit., p. 12.
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Sendo assim, observa-se que o federalismo brasileiro iniciou com a Constituicao de
1891 um ciclo de descentralizacdo do poder entre 0s entes subnacionais, com alternancia de
periodos de centralizacdo de poderes e receitas no ente central e descentralizacdo de
competéncias constitucionais, com aumento de participacdo dos Estados e Municipios na

politica nacional, de acordo com o momento politico vivido.?

Apesar de a Carta magna de 1988 ter trazido um modelo mais descentralizado em
relacdo ao periodo militar, ainda foi substancialmente centralizador, apesar da exigéncia quanto

a cooperagio entre as unidades da federacéo. 2
Segundo Banchur®:

Existem, portanto, em funcdo desse passado pendular entre centralizacdo e
descentralizacdo, trés processos simultaneos ainda em curso na atual dinamica
federativa constitucional brasileira: a construgdo, em nivel constitucional, de
arcabouc¢o juridico de carater cooperativo e coordenado, ainda bastante
poroso; a consolidacdo, ainda em processo, de um federalismo efetivamente
descentralizado; e, por fim, uma prética centralizadora e predatoria, muitas
vezes preponderante sobre 0s demais processos.

Praticamente 100 anos apds a implantacdo do federalismo no Brasil, o principio
federativo foi incluido na Carta Magna de 1988 como uma caracteristica essencial a existéncia
do proprio Estado brasileiro, sendo, assim, vedada qualquer emenda a constitui¢do para alterar
a forma federativa de estado adotada pelo Brasil, pela unido indissoltvel dos seus entes
federados, conforme dispde o art. 60, 84°, inciso I, em que é considerado como “clausula

pétrea”:

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

[...]

8§ 4° N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;

23 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

2 BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribuic@es fiscais constitucionais e equalizacéo regional:
EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Publico. Brasilia 56 (4): 377-401
Out/Dez 2005.

2 Ibid., p. 389.
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15 Federalismo fiscal brasileiro

O federalismo fiscal é a forma como os entes federativos se relacionam sob o aspecto
financeiro. Além da reparticdo das competéncias administrativas entre os entes federados ja
estabelecidas na Constitui¢do, é necessario que exista uma fonte de custeio correspondente,

para fazer frente a essas atribuicdes.?®
Segundo Domingues®’:

Define-se federalismo fiscal como o conjunto de providéncias constitucionais,
legais e administrativas orientadas ao financiamento dos diversos entes
federados, seus 6rgaos, servicos e politicas publicas tendentes a satisfacdo das
necessidades publicas nas respectivas esferas de competéncia.

O federalismo fiscal esta intimamente ligado ao federalismo politico, uma vez que sem
uma adequada distribuicdo dos recursos financeiros nao sera possivel atender as necessidades
publicas, com vistas ao atendimento do bem comum. E imprescindivel a existéncia de
autonomia financeira, pois ndo ha democracia politica sem democracia financeira, tampouco

existe federalismo politico sem federalismo fiscal.?®

De acordo com Mansur, “[...] o federalismo possui ramificacdo ligada as atividades
arrecadatorias dos tributos, suas normas e principios, competéncias e reparticdo das receitas,

em que um ente possui participacio no montante auferido por outro”.?°

Em razdo disso, destaca-se que “[...] para a analise adequada do federalismo fiscal é

necessario aferir a relacdo de compatibilidade entre os encargos administrativos atribuidos a

cada ente e as respectivas rendas destinadas ao seu imprescindivel custeio”.*

% ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢cdes do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

2 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos — Edicio Comemorativa dos 30
anos do Mestrado em Direito /UFC.

28 |bid. p. 137.

29 MANSUR, D. O. U. Os novos critérios de rateio do FPE: consideraces a luz do federalismo cooperativo
e o principio da solidariedade. In CAMPQOS, C. A.A.; IBRAHIM, F. Z.; OLIVEIRA, G. G. V. (Org.) Estudos
de Federalismo e Guerra Fiscal. Rio de Janeiro: Gramma, 2017. V.1. apud DURAES, Cyntia Maria Nishimura;
RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio Financeiro dos Municipios no Modelo de
Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-
432, jul./dez. 2018.

30 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Op. cit., p. 8.
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A Constituicdo promulgada em 1891 substituiu a flexibilidade das receitas que
propiciavam a centralizacdo fiscal em favor da Unido pela divisdo das competéncias entre 0s
entes federados, com a distribuicdo, de forma mais rigida, das receitas tributarias, uma vez que
somente pode haver autonomia politica e administrativa dos entes subnacionais e houver

também a autonomia financeira, conforme explica Medeiros®!:

O texto consagrou, enfim, o principio federalista, com autonomia politica,
administrativa e financeira dos Estados-membros, firmando a competéncia da
Unido e dos Estados por meio de um sistema de rigida discriminacdo das
rendas tributérias, isso porque, no Estado Federado ndo se ha de falar em
autonomia politica ou administrativa, sem autonomia financeira das entidades
subnacionais, cuja existéncia afasta totalmente a esséncia do proprio
federalismo fiscal.
Sendo assim, para que 0S entes subnacionais tenham de fato uma autonomia
administrativa e politica, € fundamental que tenham também uma autonomia financeira, com a
disponibilidade de recursos suficientes para custear as suas despesas, sem precisar de auxilio

financeiro dos demais entes, em especial da Unido.
De acordo com Alves®?:

A Constituicdo de 1988 se baseou em um amplo e complexo sistema de
transferéncias de receitas, aliado a atribuicdo de competéncias para a
instituicdo de tributos proprios para cada um dos trés entes, como forma de
garantir-lhes a devida autonomia financeira.

Sob o ponto de vista pecuniario, a partilha da receita tributaria, que corresponde a
autonomia, e a redistribuicdo de recursos entre os entes federados, que simboliza a
solidariedade, representam o proposito do federalismo de atendimento as necessidades dos
cidaddos. Para isso, é fundamental que haja uma adequada distribuicdo vertical das tarefas
estabelecidas na constituicdo, pois as despesas com a prestacdo desses servigos publicos é que
deverdo ser consideradas para fins de estabelecer a receita necessaria para cada ente

federativo.%

31 MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas
Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica — v.2, n. 6, jul-dez2011.

32 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des do modelo Brasileiro. Revista de
Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

33 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos — Edicdo Comemorativa dos 30
anos do Mestrado em Direito /UFC.
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Conforme Domingues®* nessa partilha deverd ser observado o principio de

solidariedade, com a redistribuicdo da riqueza nacional:

Ora, numa Federacdo, naturalmente composta de Estados heterogéneos, ndo
sera bastante a mera atribuicdo de competéncia tributaria aos entes federados,
mas por principio de solidariedade, especialmente num pais de fortes
contrastes, como o Brasil, imp&e-se a redistribuicdo da riqueza nacional, ndo
apenas no plano individual pela tributacdo progressiva, mercé da aplicacio do
principio da capacidade contributiva, mas também no plano sécio-politico,
através das transferéncias financeira, ou reparticdo das receitas tributarias, de
que tratam os artigos 157 a 162 da Constituicéo.

Contudo, alerta o autor que a redistribuicdo vertical de recursos entre os entes
federativos deve ter uma contrapartida, que é a responsabilidade fiscal, por meio de uma
tributacdo regional e local justa e eficaz, com a minimizacdo de renuncias fiscais, cobrancas
eficientes dos tributos e a otimizacdo do gasto publico, independentemente se tais despesas
forem financiadas pelos tributos proprios arrecadados pelo ente ou pelas transferéncias

federativas.®

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 ter realizado a descentralizacéo tributaria
para os entes subnacionais, com o intuito de democratizar a federacdo brasileira, ndo houve a
correspondente desconcentracdo de poder politico-administrativo em prol dos Estados e
Municipios. Permaneceu na Unido, uma vez que o governo federal possui o poder de deliberar
guanto aos repasses federais aos demais entes federativos ou até mesmo realizar as tarefas que
deveriam ser exercidas de forma descentralizada, pelos entes subnacionais. Além disso,
frequentemente a Unido realiza o contingenciamento de verbas federais, impondo a submissao
do poder local ao poder central, frustrando a autonomia desejada pelo Federalismo, a qual fora

formalmente incluida na Constituig&o.®

Se ndo bastasse tudo isso, apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988 verificou-se
uma forte movimentacgéo federal para reforcar o seu poder financeiro com a centralizacdo das
receitas tributarias, mediante mecanismos para represar recursos de fundos estaduais e
municipais, com a criacdo de contribuicdes, tributos ndo ratedveis com os demais entes, e a

Desvinculagio das Receitas da Uni&o - DRU.%’

3 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos — Edicio Comemorativa dos 30
anos do Mestrado em Direito /UFC, p. 140.

% Ibid., p. 140.

% Ibid., p. 141.

7 Ibid., p. 142.
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Percebe-se no federalismo brasileiro a combinagdo dos trés processos juridico-
politicos federativos: de cooperacdo, de descentralizacdo e de centralizacdo, que trazem
desequilibrios tanto entres os Estados ou entre os Municipios (horizontal), quanto entre a Unido
e os Estados ou entre a Unido e os Municipios ou entre os Estados e 0os Municipios (vertical),
ocasionando em comportamentos competitivos que levam a guerra fiscal entre os Estados, em
relacdo ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) - principal fonte de
receita estatual; e entre os Municipios, em relacdo ao Imposto Sobre Servigos (ISS) - principal

imposto municipal relacionado a atividade econdmica local.*®

Conforme Bachur®, a competicéo fiscal existente entre os entes subnacionais, em

busca de arrecadacao de receita, que geram disparidades regionais esta ligada a:

[...] um hibridismo institucional, inclusive constitucional, que compromete a
dindmica federativa do Pais: ha uma pratica fiscal competitiva incentivada em
um arcabougo constitucionalmente propenso a coordenacdo, mas ainda
institucionalmente indefinido.
No topico seguinte sera abordada a competéncia tributaria e a reparticdo das receitas
previstas na Constituicdo Federal de 1988 entre os entes federados, bem como os reflexos da

concentracdo de poderes na Uniéo.

% BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribuic@es fiscais constitucionais e equalizacéo regional:
EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Publico. Brasilia 56 (4): 377-401
Out/Dez 2005.

%9 Ibid., p. 388.
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2 A COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS ENTES FEDERADOS E A

REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

A CRFB/88 traz em seu texto a distribuicao das competéncias politico-administrativas
de cada ente subnacional, e para que seja possivel que tais entes possam cumprir seus objetivos,
com vistas a atender os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, como
garantir o desenvolvimento econdmico; erradicar a pobreza; e reduzir as desigualdades sociais,
devem ser-lhes atribuidos os recursos necessarios e suficientes. Para tanto, a prépria Carta
Magna concedeu competéncia para cada ente federado instituir determinados tributos, bem

como estabeleceu a forma de repartigdo das receitas tributarias entre eles.*°

2.1  Competéncias tributarias previstas na Constituicdo Federal de 1988

O pacto federativo previsto na Carta Magna de 1988 atribui a cada ente da federacao
uma série de competéncias legislativas, politicas e de gestdo. Para tanto, o texto constitucional
permitiu a cada ente federativo a criagdo de normas e de tributos a serem arrecadados, para
possibilitar o exercicio de suas obrigacdes constitucionais, devendo, contudo, haver o respeito

aos limites impostos pela propria Carta Politica.**
Segundo Alves*:

[...] a ideia de se organizar sob a forma federativa visa justamente uma
administracdo mais eficiente do Estado. Em virtude disso é que se repartem as
competéncias e atribuicdes entre as unidades descentralizadas.

Os tributos que compdem as receitas tributarias, distribuidas entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, sdo instituidos, fiscalizados e arrecadados de acordo com a
competéncia tributaria prépria de cada ente federativo prevista na CRFB/88, por meio do

exercicio de sua atividade tributaria plena.*

40 MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas
Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica — v.2, n. 6, jul-dez2011.

# DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.

42 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

43 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Op. cit., p. 417.
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A CRFB/88 estabelece que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

poderao instituir trés tributos: impostos, taxas e contribuicdo de melhoria, conforme o art. 145:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em raz&o do exercicio do poder de policia ou pela utilizag&o, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢éo;

I11 - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.

Os impostos que podem ser instituidos pelos entes da federacdo estdo definidos na
Constituicdo Federal. Para a Unido esté atribuida a competéncia privativa para instituir 7 (sete)

impostos, segundo estabelece o art. 153 da CRFB/88:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

I - importagdo de produtos estrangeiros;

Il - exportacéo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

Il - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operagOes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios;

V1 - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

Além desses impostos definidos no art. 153, a Unido possui a competéncia tributaria
residual para instituir novos impostos, desde que ndo sejam cumulativos e ndo tenham fato
gerador ou base de calculo préprios de outros impostos previstos na Constituicdo, bem como a

competéncia extraordinaria para instituir os impostos extraordinarios de guerra, conforme art.
154 da CRFB/88:

Art. 154. A Unido podera instituir:

| - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
célculo proprios dos discriminados nesta Constituicao;

I - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo
suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua cria¢do. (destaques nao
do original)

Quanto aos Estados e ao Distrito Federal, foi atribuida a competéncia privativa para

instituir 3 (trés) impostos, conforme estabelece o art. 155 da CRFB/88:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
| - transmisséo causa mortis e doacao, de quaisquer bens ou direitos;
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Il - operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda
que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

I11 - propriedade de veiculos automotores.

E por fim, os Municipios e o Distrito Federal**, tém competéncia privativa para instituir
3 (trés) impostos, de acordo com o art. 156 da CRFB/88:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢éo;

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar.

Além dos impostos, taxas e contribuicdo de melhoria, a CRFB/88 estabeleceu ainda a
possibilidade de somente a Unido instituir empréstimos compulsorios (art. 148) e concedeu a
competéncia exclusiva a Unido para instituir as seguintes contribuicdes: sociais; de intervencao
no dominio econémico; e de interesse das categorias profissionais ou econémicas (art. 149),

também denominadas de contribuicBes especiais, nesses dizeres:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsorios:

| - para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica,
de guerra externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, I11, "b".

Pardgrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo
compulsorio sera vinculada a despesa que fundamentou sua instituicao.

Art. 149. Compete exclusivamente & Uni&o instituir contribuicdes sociais,
de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Il1, e 150, | e llI, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicbes a que
alude o dispositivo. (destaques ndo do original)

Dentre as contribuicdes previstas no art. 149, de exclusividade da Unido, tem-se as
contribui¢cdes previdenciarias, o Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido

(CSLL), a Contribuigdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), e as contribuicfes para
0 SESC, SESI, SENAC, SENAI, SEBRAE, entre outras.

44 art. 147. (...) ao Distrito Federal cabem os impostos municipais.
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N&o obstante, a CRFB/88 permite que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituam contribuicdo para o custeio do sistema proprio de previdéncia social, referente a seus

servidores, sendo disciplina o §1° do art. 149:

Art. 149 [..]

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por
meio de lei, contribui¢Bes para custeio de regime proprio de previdéncia
social, cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas, que
poderdo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensoes.

E em 2002, por meio da Emenda Constitucional n® 39, de 19 de dezembro de 2002,
houve a incluséo de dispositivo para permitir aos Municipios e ao Distrito Federal instituirem

contribuicéo para o custeio do servi¢o de iluminacao publica (CIP), nos termos do art. 149-A:

Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderéo instituir contribuicéo,
na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacéo publica,
observado o disposto no art. 150, 1 e I11.

Além das receitas diretas, as quais sdo arrecadadas pelo préprio ente politico, o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem receitas indiretas, as quais sao arrecadadas
por outros entes federativos e repartidas por meio dos fundos de participacao, caracterizando as

transferéncias intergovernamentais constitucionais.*

2.2 Avreparticdo das receitas tributarias e a desigualdade regional brasileira

Os entes federativos possuem duas maneiras para receber renda e assegurar a sua
autonomia financeira. A primeira, conforme ja visto, é a competéncia de instituir, fiscalizar e
arrecadar os proprios tributos, enquanto a segunda ocorre por meio de transferéncias
intergovernamentais e de participagdo no produto dos tributos arrecadados por outros entes da
federagéo.*°

Conforme Parcelli apud Durdes e Ribeiro*, a reparticio de receitas entre os entes

federados tem o condédo de garantir o cumprimento de suas competéncias constitucionais:

45 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018., p. 419.

46 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des do modelo Brasileiro. Revista de
Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

4T PARCELLI, D. M. Histéria do Federalismo Fiscal nas ConstituicGes Republicanas Brasileiras. Revista do
Instituto Historico e Geogréafico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 149, p. 63-88, dez. 2015. Apud
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Independentemente das percepgoes sobre o pacto fiscal federativo implantado
pela Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, o fato é que as
competéncias tributarias ou o poder de tributar estabelecido na Carta Magna,
bem como a reparti¢ao de receitas tributarias da Uniao destinada aos Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, ttm o condao de assegurar que tais
entes possam cumprir as atribuicdes e deveres constitucionalmente fixados
pelo Constituinte a cada um dos entes federados, especialmente na execugao

de politicas publicas
Com vistas ao equilibrio do federalismo fiscal e atingimento de um de seus objetivos
fundamentais, qual seja o de reduzir as desigualdades econdmicas regionais no Brasil, a
CRFB/88 estabeleceu a reparticdo de algumas receitas tributarias arrecadadas pela Uniédo e
pelos Estados, com o propoésito de serem repassados recursos financeiros para os entes
descentralizados, para que estes consigam atender as suas necessidades e prestar 0s servicgos

publicos de sua competéncia a populagio.*®
Segundo Arretche*:

[...] além de cada unidade federada dispor livremente de sua competéncia
tributaria propria, exercendo sua plena atividade tributaria, hd um fenémeno
constitucionalmente posto para promover uma racional transferéncia de
recursos, das unidades maiores para as menores, a fim de proporcionar a todos
0S meios necessarios para cumprimento de suas atribuicbes constitucionais,
ou melhor, a desigualdade horizontal da capacidade arrecadatoria é
compensada por um sistema de transferéncias fiscais [...]

A CRFB/88 estabelece quais os tributos deverdo ser repartidos e quais entes serdo

beneficiados, além de definir os percentuais da reparti¢do tributéria.

A receita tributaria repartida por meio dos fundos, se refere somente a impostos, uma
vez que sao tributos ndo vinculados a uma finalidade especifica e ndo precisam, assim, ser

destinados a atender um fim especifico.*

DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de F4tima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.

8 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 417.

49 ARRETCHE, M. Federalismo e Politicas Sociais no Brasil: problemas de coordenagéo e autonomia. S&o
Paulo em Perspectiva, p. 17-26, 2004 apud MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo
Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica —v.2,
n. 6, jul-dez2011.

50 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Op. cit., p. 421.
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Os tributos assim serdo repartidos de acordo com 0s percentuais e critérios
estabelecidos nos artigos 157 e 159 da CRFB/88 e sdo distribuidos para cada ente de acordo

com a forma estabelecida em lei.>?

De acordo com a Lei Maior, a Unido deve repartir e fazer repasses aos Estados e
Distrito Federal - por meio do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) -
e aos Municipios - por meio do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) — de 50% do

produto da arrecadacgéo do IR, entre outros, nesses dizeres:

Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por
cento), da seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacéo
dos Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo
dos Municipios;

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor
produtivo das Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas
instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais
de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade
dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue
no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano;

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera
entregue no primeiro decéndio do més de julho de cada ano;

f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que ser
entregue no primeiro decéndio do més de setembro de cada ano;

[...]

§ 1° Para efeito de célculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto
no inciso |, excluir-se-4 a parcela da arrecadacdo do imposto de renda e
proventos de qualquer natureza pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, nos termos do disposto nos arts. 157, I, e 158, |. (destaques
néo do original)

Segundo Conti apud Bachur®?: “Os critérios distributivos dos fundos constitucionais
sdo absolutamente insuficientes para se operacionalizar uma auténtica dinamica federativa que

promova a equalizagdo regional.”

51 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 420.

52 CONTI, José Mauricioi. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001
apud BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribui¢des fiscais constitucionais e equaliza¢éo regional:
EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Pablico. Brasilia 56 (4): 377-401
Out/Dez 2005.
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A Unido repartird também com os Estados e o DF o produto da arrecadacéo do IPI, da
CIDE e de eventual imposto residual que vier a instituir em razdo da sua competéncia residual,
segundo estabelece a CRFB/88:

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

| - 0 produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagGes que instituirem e
mantiverem;

Il - vinte por cento do produto da arrecadacéo do imposto que a Unido
instituir no exercicio da competéncia que Ihe € atribuida pelo art. 154, I.

[...]

Art. 159. A Unido entregara:

[...]

I - do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos
industrializados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportacbes de produtos
industrializados.

Il - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no
dominio econdmico prevista no art. 177, 8 4° 29% (vinte e nove por cento)
para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada
a destinacdo a que se refere o inciso I, ¢, do referido paragrafo.

[...]

§ 2° A nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte
por cento do montante a que se refere o inciso I, devendo o eventual
excedente ser distribuido entre os demais participantes, mantido, em relacéo a
esses, o critério de partilha nele estabelecido. (destaques nao do original)

A Unido entregara ainda para os Municipios receita dos Impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre a propriedade territorial rural, nos termos do art. 158 da
CRFB/88:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que
instituirem e mantiverem;

Il - cinglienta por cento do produto da arrecadacéo do imposto da Uniéo
sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis neles
situados, cabendo a totalidade na hipdtese da opcdo a que se refere o art. 153,
8§ 4° 111; (destaques nédo do original)

J& os Estados deverdo repartir e repassar aos Municipios o produto da arrecadagéo do
IPVA e do ICMS, segundo o art. 158, além do produto recebido da Unido referente ao IPl e &

CIDE, conforme dispGe o art. 159:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[.]
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111 - cinqlienta por cento do produto da arrecadacéo do imposto do Estado
sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus
territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do
Estado sobre operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.

[...] _

Art. 159. A Unido entregara:

[...]

8§ 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por
cento dos recursos que receberem nos termos do inciso 11, observados os
critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo unico, I e .

8 4° Do montante de recursos de que trata o inciso Il que cabe a cada
Estado, vinte e cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios, na
forma da lei a que se refere 0 mencionado inciso. (destaques ndo do original)

Logo, os municipios, além de suas receitas diretas, recebem os repasses da Unido, por
meio do FPM, e dos Estados, que destinam um percentual do IPVA e do ICMS - de
competéncia estadual - e parte do percentual do IPI e da CIDE recebidos da Uniédo, conforme

definidos na Constituigdo Federal.>

A partilha do produto arrecadado pelos entes superiores e destinados aos inferiores,
com as transferéncias intergovernamentais, é considerada como um reforgo constitucional,
forma encontrado pelo legislador para diminuir as desigualdades regionais e promover o

equilibrio financeiro dos municipios.>*
Nas palavras de Medeiros®®:

Traduz tal fendmeno, portanto, a esséncia do federalismo fiscal cooperativo
engendrado pela atual Constituicdo, na medida em que promoveria uma
melhor redistribuicdo nacional das receitas tributarias arrecadadas,
diminuindo as diferencas regionais e corrigindo uma certa deficiéncia do
préprio regime de participagdo rigida dos tributos, jA que os tributos
exclusivos rendem bem nas regides ricas, onde ha riquezas para alimenta-los,
e mal, ou insuficientemente, nas que sao pobres.

53 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
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Conforme Banchur®, o pacto federativo brasileiro foi idealizado na Constituicio de
1988 para ser cooperativo, mas como ndo houve o desenvolvimento de instituicdes para
incentivar a cooperacdo, 0 que se percebe séo comportamentos competitivos que intensificam

a centralizacdo e induzem em guerra fiscal entre os Estados e entre os Municipios.
Complementa o autor®”:

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988 apontasse, originalmente, para
um federalismo fiscal tendencialmente cooperativo e coordenado, o desenho
federativo constitucional remanesce incompleto, induzindo, como e viu, tanto
a pratica centralizadora por parte da Unido (que detém maiores recursos
fiscais) quanto a pratica predatéria de estados e municipios (que disputam as
verbas liberadas centralmente).

Como o somatoério da arrecadacdo direta e indireta dos municipios nédo é suficiente
para atender de forma satisfatoria a lista de servigos publicos da populagdo local, sendo
frequente a falta de recursos, é incontestavel a dependéncia dos municipios em relacdo a Unido

e aos Estado.%®

Essa caréncia de receita assim estimula a guerra fiscal entre os Estados e entre 0s
Municipios, com a competicdo entre 0s entes para atrair os investidores, a qual pode vir a
ocasionar uma situacdo arrecadatoria ainda pior para o ente com menos estrutura e condicdes

de competir.*

Destaca-se que “a existéncia de grandes desigualdades regionais exerce influéncia
negativa sobre os padrdes de desenvolvimento de um pais e sobre o0 bem-estar da sua populacéo,
podendo levar a ruptura do pacto federativo.”®
Com o intuito de “atender essas disparidades regionais, o governo brasileiro adotou

programas de desenvolvimento regional para a areas mais carentes do Pais, por meio de

% BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribuicfes fiscais constitucionais e equalizacéo regional:
EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Pablico. Brasilia 56 (4): 377-401
Out/Dez 2005, p. 389.

57 Ibid., p. 394.

8 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 421.

59 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.

80 PAES, Nelson Leitdo; SIQUEIRA, Marcelo Lettieri. Desenvolvimento Regional e Federalismo Fiscal no
Brasil: Em Busca da Igualdade na Distribui¢cdo de Receitas. Revista Economia Aplicada, Sdo Paulo, v. 12, N.
4, P. 707-742, OUTUBRO-DEZEMBRO 2008.
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instrumentos crediticios e tributarios”. Destacam-se 0S Seguintes programas: Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro- Oeste
(FCO); Fundos Fiscais de Investimentos Regionais — Fundo de Investimento da Amazonia
(FINAM), do Nordeste (FINOR) e Fundo de Recuperacdo Econdmica do Estado do Espirito
Santo (FUNRES); Fundo de Desenvolvimento da Amazénia (FDA) e do Nordeste (FDNE); e

Incentivos fiscais — Zona Franca de Manaus, Amazonia Ocidental e Areas de Livre Comércio.5!

Além desses fundos e incentivos que compdem o desenvolvimento regional, segundo

Paes e Siqueira®?:

[...] o federalismo brasileiro contempla duas transferéncias constitucionais do
nivel federal para os Estados e municipios, respectivamente, que sdo o coragéo
de seu sistema fiscal intergovernamental e ajudam na disponibilizacdo de
recursos para as regides menos desenvolvidas.

Apesar de os recursos distribuidos pelo Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e pelo Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) “trazerem uma
razoavel melhoria na distribuicdo de recursos entre os Estados brasileiros, ainda permanece
inaceitavel que cidadaos de locais menos favorecidos tenham a sua disposicao menos da metade

dos recursos disponiveis para regides mais desenvolvidas.”®?

Contudo, a Unido, em razdo da competéncia exclusiva prevista no art. 149 da
CRFB/88, passou a instituir contribui¢des sociais, como forma de aumentar a sua arrecadagédo
tributaria, que ndo compdem os fundos de participacao dos Estados e Distrito Federal, nem dos

Municipios, isto €, esses tributos ndo sio repartidos com os demais entes federativos.®*

De acordo com Duraes e Ribeiro®:

Desse modo, acentuam-se as desigualdades econémicas regionais, a guerra-
fiscal entre Estados, o endividamento dos governos cresce e o federalismo
cooperativo, isto €, a partilha de receitas entre as trés esferas de governo,
desestabilizasse. Os municipios sdo 0s mais atingidos, especialmente os de

61 PAES, Nelson Leitdo; SIQUEIRA, Marcelo Lettieri. Desenvolvimento Regional e Federalismo Fiscal no
Brasil: Em Busca da Igualdade na Distribuicdo de Receitas. Revista Economia Aplicada, Sdo Paulo, v. 12, N.
4, P. 707-742, OUTUBRO-DEZEMBRO 2008, p. 710.

62 |bid., p. 711.

83 Ibid., p. 711.

54 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.

6 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 422.
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pequeno porte, com receita tributaria infima, que praticamente dependem dos
repasses de verbas para se manter.

O modelo de federalismo fiscal existente no Brasil ndo alcanca o equilibrio entre os
entes federativos, ndo gera o desenvolvimento nacional e nem contribui para a redugdo das

desigualdades econdmicas regionais, objetivos fundamentais previstos na CRFB/88.%

2.3  Concentracéo de poderes na Unido

Apesar da reparticdo de receitas entre os entes federativos, a distribuicdo de
competéncia tributaria estabelecida na CRFB/88 configura um desequilibrio das receitas fiscais,

uma vez que trouxe uma concentracio maior de impostos sob a competéncia da Unio.

Segundo Oliveira e Rossignoli®, os artigos 153 a 162 da CRFB:

[...] demonstram a forte inclinacao em prol de arrecadagoes substanciais em
prol da Unido, com repasses irrisorios a Estados, Distrito Federal e
Municipios. De fato, nao ha federalismo real, baseado na logica de igualdade
entre os entes federados, em um sistema que dependa em grande parte de
repasses voluntarios

A justificativa para que a Unido permaneca com a maior parte do produto dos impostos
por ela arrecadados, se d& pelo fato de que o poder central possui custo elevado, pois &
responsavel pela manutencéo das atividades na esfera federal, como a defesa das fronteiras.

Entretanto, a Unido, para fazer frente a essas despesas, tem a competéncia
constitucional de poder criar outras fontes de arrecadagdo, como contribui¢cbes e impostos

extraordinarios, as quais ndo entram na reparticio com os demais entes federativos.’

8 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 411.

57 Ibid., p. 418.

% OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista & Crise Econdmica. Revista Juridica — UNICURITIBA, v.1 n° 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019, p. 399.

8 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Op. cit., p. 420.

0 Ibid., p. 420.
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Apesar de a Unido concentrar mais da metade do produto arrecadado com a tributacao,
as competéncias constitucionais, mais utilizadas diariamente pela populacéo, sdo atribuidas aos

municipios, como por exemplo: educacéo, satde, seguranca publica e transporte publico.’
Segundo Durées e Ribeiro’?:

A Constituicdo Federal pretende que a reparticdo das receitas tributarias
assegure o cumprimento dos compromissos atribuidos a cada ente federativo,
mas a diminui¢cdo de verba reduz a quantidade e qualidade dos servigos
publicos prestados aos cidadaos.

Conforme expde Bachur’ “[...] tanto em relacio aos estados quanto em relagdo aos
municipios, a Unido centraliza a arrecadacgéo e apropria-se de receitas tributarias sem, contudo,

desonera-los de suas atribui¢des constitucionais sociais (tais como saude e educagéo).”

A crescente concentracdo de arrecadacao tributaria no governo central contribui para
uma menor capacidade financeira dos entes subnacionais para realizar os servi¢os publicos
esperados e necessarios para atender a populacdo local, com vistas ao desenvolvimento
regional, conforme previsdo constitucional da federacéo. Para agravar a situagdo, 0s municipios
tém recebido nas ultimas décadas mais atribui¢des, como salde e educacgdo, que Sao servicos
publicos de grande importancia, sem o correspondente aumento de receitas para 0 Seu

financiamento.”
Segundo relato de Medeiros”:

A descentralizacdo de encargos sociais, portanto, foi bem maior que a
descentralizacdo de receitas as entidades subnacionais, dada a relevancia dos
servicos publicos descentralizados, comprometendo o federalismo fiscal e as
politicas sociais, que contam com a “universaliza¢do” normativa, mas, de fato,
sdo focalizadas, seletivas e compensatorias.

Apesar de a Carta Magna de 1988 ter buscado descentralizar a atividade de

arrecadacdo fiscal, a dependéncia financeira dos demais entes federados em relagdo a Unido se

I DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 421.

2 Ibid., p. 422.

8 BACHUR, Jo#o Paulo. Federalismo fiscal, atribuic@es fiscais constitucionais e equaliza¢éo regional:
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manteve, em desacordo com a finalidade constitucional de autonomia e independéncia dos entes

federativos.”

Os entes subnacionais, em especial 0os municipios, acabam dependendo das
transferéncias intergovernamentais da Unido e do Estado, em razdo de sua competéncia para
instituir e arrecadar tributos ndo ser suficiente para fazer frente as suas atribuicdes junto a

populacio local.”’
De acordo com Duraes e Ribeiro®:

Todavia, a Unido concentra a maior parte do montante arrecadado pelo pais,
enquanto que aos demais entes federativos foram atribuidos [sic] as prestacdes
da maioria dos servicos publicos, principalmente no caso dos municipios, que
estdo em contato mais proximo com os cidadaos, dependendo dos repasses de
verbas para atenderem tais necessidades, ja que sua arrecadacdo ndo é
proporcional aos seus encargos.

A tendéncia no modelo de federalismo brasileiro tem sido de centralizacdo de recursos
no Governo Federal, criando uma dependéncia crescente dos municipios aos recursos

federais.”®

Essa centralizagéo tem sido verificada com o uso crescente das contribuigbes como
forma de ampliar a arrecadagdo da Unido, com a diminuicdo de arrecadacdo dos impostos
federais - IR e IPI - que sdo repartidos com os Estados e Municipios, além da implementagéo

do mecanismo de Desvinculagio de Receita da Unio.°

No topico seguinte sera abordado o impacto que a DRU tem na destinacdo das receitas
tributarias repartidas pela Unido e destinadas aos entes subnacionais, assim como a sua

influéncia no equilibrio do pacto federativo brasileiro.

6 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 417.

" ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

8 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Op. cit., p. 417.

S ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Op. cit., p. 18.

8 Ibid., p. 18.



35
3 A DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO (DRU) E O PACTO

FEDERATIVO

Conforme destacado por Scaff® a CRFB/88 estabeleceu um sistema de Federalismo
Participativo, por meio do qual algumas receitas deveriam ser compartilhadas com os Estados
e 0s Municipios, sendo fixado um mecanismo para vincular parcela das receitas arrecadadas

pela Unido a determinadas finalidades, com vistas ao desenvolvimento do pais.

Apesar de as contribuicdes sociais terem sido criadas com uma finalidade pré-
estabelecida, especifica e bem delimitada, qual seja: o financiamento da previdéncia social, da
salide e da assisténcia social, na préatica, o produto da arrecadacao dessas contribuicdes tem uma
destinacdo diversa da finalidade originaria, em raz&o do instituto da desvinculacdo de receitas
da Unido, conhecido como “DRU”, criado com o objetivo de sanear o sistema financeiro federal

e alcancar a estabilidade econdmica.®

N&o bastasse a descentralizacdo de encargos sociais com aumento de atribui¢Bes as
entidades subnacionais, em especial aos municipios, sem a correspondente descentralizacdo de
receitas, o cenario se agrava pela apropriacdo indevida de receitas pelo Governo Federal por

meio da DRU, com vistas a compor o superavit primario e pagamento de juros da divida.®

3.1  Desvinculacédo de Receitas da Unido (DRU)

A DRU foi um instrumento criado para ser provisério, mas que, com o passar dos anos,
foi sendo prorrogado seguidamente por emendas constitucionais, sob a justificativa de
proporcionar mais flexibilidade para as politicas de governo e atividade financeira do ente
federal, que estaria dispensado de utilizar parte da arrecadacdo tributaria na finalidade para a

qual havia sido criada.®* O mecanismo da DRU permite que o governo federal use livremente

81 SCAFF, Fernando Facury. Direitos Humanos e a desvinculagio das receitas da Unido — DRU. Revista de
Direito Administrativo. 2004. V.236. p. 35.

8 FERRARO, Carolina Cantarelle. A Tredestinacéo das Contribuigfes Sociais. Revista de Finangas Publicas,
Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD, v. 6, n. 6, 2018, p. 2.

8 MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas
Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica —v.2, n. 6, jul-dez2011.

8 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. A “nova” Desvincula¢io de Receitas da Unidio e o pacto federativo.
Revista Consultor Juridico. 15deSetembro de 2016.
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o0 atual percentual de 30% (trinta por cento) de toda a arrecadacdo com contribui¢Ges socias,

CIDEs e taxas federais.

De acordo com Mansur®, a DRU é um instrumento utilizado pela Unido para
desatrelar algumas receitas tributarias da Unido de certas despesas, na forma como foi
estabelecida pelo constituinte originario, com a finalidade de alocar em gastos diversos e, assim,

minimizar a rigidez orgamentaria brasileira.

3.1.1 O engessamento das receitas orcamentarias da Unido

Em razdo de a CRFB/88 ter ampliado e diversificado o capitulo da ordem social, com
a previsdo de maiores encargos para a Unido, em especial na area da assisténcia, salde e
previdéncia, houve a necessidade de destinar verbas para que o governo central pudesse cumprir
as suas obrigacdes. Para tanto, o constituinte originario estabeleceu outras vinculacdes
obrigatorias de parte do produto da arrecadacdo de impostos e contribuicdes da Unido para
atender finalidades especificas. Sendo assim, a CRFB/88 criou as fontes de arrecadagéo e fez a
destinacdo desses recursos, isto €, vinculou parte da receita arrecadada pela Unido a

determinadas finalidades.®®

Conforme ja visto, parte da receita arrecada pela Unido é vinculada aos repasses aos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Além dos repasses aos entes subnacionais, a
Constituicdo também vinculou todas as contribuicdes especiais instituidas pela unido -
contribuicGes sociais, contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico e contribuicdes de
interesse das categorias profissionais ou econémicas — cujo produto da arrecadacdo é
integralmente afetado, em razdo de sua propria natureza (destinada a uma finalidade

determinada).®’

Isto posto, observa-se que “[...] houve um processo de reducdo expressiva no grau de

liberdade na alocacdo de recursos. No plano federal, tal movimento em muito se deve as

vinculagdes de receitas de impostos criadas pela Carta Magna [...]”%

8 MANSUR, Débora Ottoni Uebe. A desvinculagdo das receitas da Uni&o e seu reflexo sobre as
contribuicdes especiais. Revista Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 5, n. 5, 2017, p. 2.
8 Ibid., p. 3.

8 Ibid., p. 3.

8 JORGE, Alexandre Teixeira. Apontamentos acerca da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU).
Revista de Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD, v.6, n. 6, 2018.
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Importa destacar que o imposto, diferente das demais espécies tributarias, é um tributo
duplamente desvinculado, uma vez que tem como fato gerador “uma situagdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte” (art. 16 do CTN) e que nao sao
afetados a uma finalidade especifica. Sendo assim, ndo h& vinculacao das receitas de impostos
com uma despesa especifica, podendo o Estado aplicar os recursos arrecadados com impostos,
apos as respectivas transferéncias constitucionais, em qualquer de suas despesas publicas, de

acordo com a programagio orcamentaria e com a conveniéncia do gestor ptblico.®

Sendo assim, em regra, o imposto ndo é vinculado, mas o constituinte originario previu
apenas duas excecdes na Carta Constitucional a regra da ndo vinculagao dos impostos da Uniéo,
que sdo: 1) as transferéncias constitucionais obrigatdrias; e 2) a destinacdo de 18% da receita
de resultante de impostos, na manutencéo e desenvolvimento do ensino (art. 212 da CRFB/88).
Contudo, o constituinte derivado ampliou o rol de excec¢des, vinculando os recursos de impostos
para as agdes e servigos publicos de salude e para realizagdo de atividades da administracdo
tributéria (art. 167, IV da CRFB/88), assim como estabeleceu a destinacdo de impostos para o
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (art. 80 do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitorias — ADCT), situagdo que agravou o quadro de rigidez orcamentaria da Uni&o.*
Conforme explana Jorge®:

Sem embargo, a afetacdo das receitas das contribui¢fes sociais ao custeio de
despesas especificas, juntamente com a partilha de expressiva parcela do
produto da arrecadagéo do IR do IPI com Estados e Municipios, a vinculagéo
de 18% da receita resultante dos impostos para a cobertura de gastos com
educacéo (art. 212, da CF/88) e o abrupto aumento das despesas com pessoal,
acabaram por desenhar um quadro de restricdo orcamentéaria da Unido,
retirando-lhe a capacidade de expandir investimentos e realizar outras
despesas igualmente relevantes para o crescimento do Pais, tais como
infraestrutura e servigos urbanos.

Em razdo desse engessamento ocasionado ao orcamento da Unido, com a vinculagao
de grande parcela dos impostos, e considerando que 0s recursos provenientes das contribuicdes

possuem destinacdo especifica, 0 Governo Federal viu-se em uma situacdo de limitacéo

8 JORGE, Alexandre Teixeira. Apontamentos acerca da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU).
Revista de Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD, v.6, n. 6, 2018, p. 7.

% Ibid., p. 10.

1 Ibid., p. 3.
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orcamentaria para realizar as politicas publicas. Neste contexto, surgiu a ideia de se criar um

mecanismo que desvinculasse parte das receitas da Uni&o.%?

De forma semelhante aos impostos, as contribui¢Bes sdo tributos que tém como fato
gerador uma situacdo ndo vinculada a uma atividade estatal, entretanto, diferentemente dos
impostos, as contribuicdes possuem receita juridicamente afetada a realizacdo de destinacdo
especifica, devendo o Estado aplicar os recursos arrecadados com as contribui¢Ges na finalidade
para a qual foram criadas, determinada pela Constituicdo e pela lei. Essa categoria tributaria
estd prevista no art. 149, caput da CRFB/88, cuja competéncia tributaria foi atribuida
exclusivamente a Unido, que podera institui-las sob a forma de contribui¢cdes sociais,
contribuicBes de intervencdo do dominio econémico e contribuigdes de interesse das categorias

profissionais ou econémicas.*®

Em razdo da crescente afetacdo das receitas de impostos da Uniéo, e com o intuito de
“[...] atenuar a rigidez orcamentdria decorrente de um cenario marcado pela baixa
disponibilidade de recursos para livre alocagdo [...]”%*, o constituinte derivado emendou a Carta
Magna para incluir um mecanismo com a objetivo de desvincular parte das receitas do Governo

Federal que possuiam uma destinacao especifica, como as contribuigdes.

3.1.2 O surgimento da DRU e as suas prorrogacoes

De acordo com Oliveira apud Mansur % para que fosse possivel realizar ajustes fiscais
com vistas ao equilibrio das contas puablicas, a fim de viabilizar a implantagdo do Plano Real,
em 1° de julho de 1994, a Unido criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE), com o objetivo de

saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo econémica:

Na contramdo de todas as vinculagdes de receitas da Unido a despesas
especificas estipuladas originariamente, e no bojo de uma série de ajustes
fiscais necessarios a implantacdo do Plano Real, em 1994 foi criado o primeiro
instrumento de desvinculagdo, o Fundo Social de Emergéncia — FSE,
permitindo a Unido alocar seus recursos em outras despesas antes de realizar

%2 JORGE, Alexandre Teixeira. Apontamentos acerca da Desvinculagéo de Receitas da Unido (DRU).
Revista de Financas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento — RFPTD, v.6, n. 6, 2018, p. 11.

% Ibid., p. 11.

% 1bid., p. 15.

% OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1889-2009.
Brasilia: IPEA, 2010 apud MANSUR, Débora Ottoni Uebe. A desvinculagéo das receitas da Unido e seu
reflexo sobre as contribuicdes especiais. Revista Finangas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento, v. 5, n. 5,
2017, p. 3.
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as transferéncias previstas pelo constituinte originario, reduzindo, assim,
rigidez originaria das utilizagdes de verbas orgamentarias.
O FSE foi criado pouco mais de 5 (cinco) anos ap6s a promulgacao da Constituicéo
de 1988, por meio da Emenda Constitucional de Revisdo n° 01, de 1°/03/94, que acrescentou 0s

artigos 71, 72 e 73 ao ADCT, para vigorar somente durante os exercicios de 1994 e 1995.

Segundo Jorge®, o FSE era composto da parcela de 20% (vinte por cento) do produto
da arrecadacdo de todos os impostos e contribui¢cdes da Unido, a qual era “[...] previamente
deduzida da base de célculo das vinculagdes ou participacfes constitucionais e que resultou em
perdas para os Estados e Municipios ante a retencdo de parte das receitas que lhe seriam

repassadas através dos fundos de participacio.”

A validade do FSE foi prorrogada para o periodo de 1°/1/1996 a 30/6/1997 (EC n°
10/1996), passando a ser denominado de Fundo de Estabilizacéo Fiscal (FEF). Posteriormente,
foi prorrogado mais uma vez para o periodo de 1°/7/1997 a 31/12/1999 (EC n° 17/1997).

A partir de 1°/1/2000, em substituicdo ao FEF, foi criado o instrumento de
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), o qual foi introduzido no ordenamento juridico
pela Emenda Constitucional n® 27, de 21/03/2000, no art. 76 do ADCT, com previséo de
validade para o periodo de 2000 a 2003.

Conforme aponta Jorge®’:

Muito embora os recursos desvinculados pelo FSE e FEF devessem ser
aplicados prioritariamente no custeio das acbGes dos sistemas de saude e
educacdo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais, o fato é que os
referidos fundos lancaram as bases para que a Unido fizesse uso de
expedientes vocacionados a desafetacdo de receitas para garantir maior
disponibilidade de recursos e, por conseguinte, maior discricionariedade na
gestdo do gasto publico.

De acordo com o autor®®, a DRU veio consolidar o procedimento utilizado pelo

governo federal de utilizar os recursos de forma mais flexivel com as politicas de governo:

A DRU, na verdade, vem para consolidar de vez essa préatica de conferir ao
governo central uma maior flexibilidade na alocagdo dos recursos
orcamentarios e, com isso, permitir, em Gltimo plano, a utilizacdo de uma

% JORGE, Alexandre Teixeira. Apontamentos acerca da Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU). Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD, v.6, n. 6, 2018, p. 4.

9 Ibid., p. 5.

% Ibid., p. 5.
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parcela significativa do superavit primario para a cobertura de despesas como

0 pagamento de juros, encargos e amortizacao da divida publica.
A DRU inicialmente estabeleceu um percentual de 20% (vinte por cento) de
desvinculacéo da arrecadacdo de impostos e contribui¢fes sociais da Unido, ja instituidas ou

que viessem a ser criadas no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

Em 2003, a DRU foi prorrogada até 2007, por meio da Emenda Constitucional n° 42,
de 19/12/2003, que, aléem de impostos e contribui¢des sociais da Unido, inclui a arrecadacdo da
contribuicdo de intervencao no dominio econémico como base para aplicacdo do percentual de

20% (vinte por cento) para desvinculagéo.

Depois, 0 mecanismo da DRU foi prorrogado até 31/12/2011 pela Emenda
Constitucional n® 56, de 20/12/2007 e, em seguida, até 31/12/2015 pela Emenda Constitucional
n°® 68, de 21/11/2011.

Em 2016, a DRU foi recriada pela Emenda Constitucional n® 93, de 8/9/2016, com
vigéncia até 31/12/2023 e com efeitos retroativos a 1°/1/2016. Houve alteracdo do percentual
de desvinculacdo de 20% (vinte por cento) para 30% (trinta por cento) e modificacdo dos
tributos da Unido que seriam considerados para aplicacdo do percentual de desvinculagéo.
Exclui-se os impostos e inclui-se as taxas da Unido, permanecendo as contribui¢Ges sociais e
as CIDEs.

Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro
de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as
contribuicdes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime
Geral da Previdéncia Social, as contribuigdes de interven¢do no dominio
econdmico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida
data. (Redacdo dada pela Emenda constitucional n® 93, de 2016) (destaques
nado do original)

Conforme Ferraro®, “[...] a DRU é um mecanismo que permite a desvinculagdo de
receitas originalmente afetadas sem estabelecer nenhum tipo de destinacdo ao montante

desvinculado, deixando-o a livre disposi¢do do Poder Executivo.”

Como pode-se observar, desde 1994 o fendmeno da desvinculacdo de receitas esta
presente no orgcamento publico brasileiro. Durante esses mais de 25 anos de receitas

% FERRARO, Carolina Cantarelle. A Tredestinacdo das Contribuigfes Sociais. Revista de Finangas Publicas,
Tributacéo e Desenvolvimento — RFPTD, v. 6, n. 6, 2018, p. 16.
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desvinculadas da Unido, “destaca-se como fendmeno digno de atencdo o crescimento das
contribuicbes especiais, verdadeiro fildo descoberto pela Unido e explorado com

intensidade.””1®

3.1.3 ADRU e o pacto federativo

Com a finalidade de ampliar a propria arrecadacdo, a Unido prefere aumentar o seu
orcamento via contribuicdes e, posteriormente, utilizar o mecanismo da DRU - que lhe permite
desvincular parte da arrecadacdo dessas receitas - em vez de criar ou aumentar tributos, para

n&o ter que repartir com os demais entes da federacéo.!®

A Uniéo, tem utilizado de forma constante este mecanismo da DRU, como modo de
recuperar receitas em seu beneficio, em detrimento aos demais entes da federagdo. O ente
central tem aumentado a sua participacdo no total das receitas disponiveis por meio da
ampliacdo de arrecadacdo com contribuicdes - que ndo sdo transferidas para os demais entes
federativos — e pela DRU, com o objetivo de dar maior liberdade ao governo federal para

utilizar, de forma livre, uma parte dos tributos federais afetados.%?

De acordo com Alves!®, a desvinculagdo transformaria as contribuicdes em impostos
disfarcados:

Neste caso, preconiza-se que a desvinculacao transformaria as contribuicdes
especiais em impostos disfargados, com relacdo aos quais os demais entes ndo
participam do produto da respectiva arrecadacdo. Desse modo, a Unido, ao
criar ou aumentar as “contribui¢des especiais desvinculadas”, ndo precisa
repartir com os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios 0 respectivo
produto da arrecadacéo, diversamente do que ocorreria e tivesse majorado 0s
impostos referentes a sua competéncia ordinaria (art. 153 c/c arts. 157 e 158
da Constituicdo) ou se tivesse instituido os denominados impostos residuais
(artigo 154, | c/c artigo 157, 11, da Constituicdo).

100 COSTA, Alcides Jorge. Emendas constitucionais e tributacdo. Revista de Direito Tributario, 2007, v. 98.
Apud MANSUR, Débora Ottoni Uebe. A desvinculagdo das receitas da Uni&o e seu reflexo sobre as
contribuicdes especiais. Revista Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 5, n. 5, 2017, p. 2.

101 Ibid., p. 5.

192 QLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista & Crise Econdmica. Revista Juridica — UNICURITIBA, v.1 n° 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.

103 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. A “nova” Desvinculagio de Receitas da Uniiio e o pacto federativo.
Revista Consultor Juridico. 15deSetembro de 2016.
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Esse mesmo entendimento é partilhado por Mansur%*:

Ao desvincular as receitas das contribuicGes especiais de suas finalidades

especificas, destinando-as a livre utilizacdo pelo Estado, segundo suas

necessidades, o constituinte elimina a nota diferencial de tais tributos, que

perdem o elemento da referibilidade de grupo, passando a fundar-se, como os

impostos, na solidariedade. Desaparecendo a finalidade especifica das

contribuicOes especiais igualmente ndo ha como diferenciar sua norma de

imposicao tributaria da norma de imposto, que passam a ter idéntica estrutura.

Conforme destaca Ferraro'®, parcela significativa da doutrina tem o entendimento de

que a desvinculagdo dos recursos das contribui¢des sociais “viola o principio federativo, uma
vez que a desvinculagdo transforma as contribuicdes sociais em verdadeiros impostos

disfar¢ados cujo produto da arrecadagdo nao ¢ partilhado com os demais entes da federagdo.”

Cabe salientar que, em contrapartida ao aumento da tributagcdo aos contribuintes, o
governo federal concede isengdes de IR e IPI, que compdem o fundo de participacdo dos
Estados e Municipios, alegando a finalidade de estimular a economia nacional. Essa politica
federal ocasiona em uma perda significativa de receitas pelos entes subnacionais, refletindo de
forma negativa nas politicas publicas desses entes, comprometendo a sua autonomia financeira

e politica, além de levar a um desequilibrio no pacto federativo.'%

A forma do federalismo fiscal existente no Brasil recebe muitas criticas, referente a
estrutura de redistribuicéo, em razdo de a Unido conceder iseng0es ou incentivos fiscais, o que
leva a diminuicdo da arrecadacao, e, por consequéncia, a diminuicdo do produto destinado aos

fundos de reparticio, que afetam diretamente os demais entes da federag&o.’

Deve-se analisar as distorcdes do modelo federativo brasileiro em razdo do
crescimento da criagdo de contribuicdes e a reducédo da arrecadacdo dos impostos federais, com
reflexo direto na diminuicdo de arrecadacdo dos Estados e Municipios.1%®

104 MANSUR, Débora Ottoni Uebe. A desvinculagio das receitas da Uni&o e seu reflexo sobre as
contribuicdes especiais. Revista Financas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento, v. 5, n. 5, 2017, p. 22.

195 FERRARO, Carolina Cantarelle. A Tredestinacio das Contribuicfes Sociais. Revista de Finangas Publicas,
Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD, v. 6, n. 6, 2018, p. 17.

106 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢des do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

107 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.

108 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Op. cit., p. 4.
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Oliveira e Rossignoli'®® destacam que o desequilibrio entre os entes da federacio é
intensificado ainda mais nos momentos de crise econémica, como € evidenciado com um maior
numero de Municipios e Estados que decretaram estado de calamidade financeira nos ultimos

anos
Segundo Oliveira e Rossignoli®:

A ja alentada situagao precaria que torna os entes federados tao dependentes
das transferéncias voluntarias e das conhecidas emendas lobistas legislativas
torna- se ainda mais alarmante diante da atual crise economica, falseando
ainda mais o nosso conceito de federalismo fiscal. N&o ¢ absurdo até mesmo
ressaltar que este péssimo sistema federalista tornou-se um dos maiores
aliados da corrupgao institucionalizada.

Conforme opinido de Medeiros''!, “[...] o presente cendrio aponta, ainda, para um
desequilibrio fiscal em desfavor das entidades subnacionais, comprometendo o sistema

federativo brasileiro e o planejamento e execucao dos gastos publicos [...]”.

Ressalta-se, em funcdo do pacto federativo, que 0s entes subnacionais devem ter
autonomia, configurada pela sua capacidade de auto-organizagdo, autogoverno e
autoadministracdo. Para que o ente tenha capacidade de autoadministracdo, deve possuir
autonomia legislativa, administrativa e financeira, sendo nitido que as autonomias politica e

administrativa dependem da autonomia financeira.!!2

113

Em relacdo ao pacto federativo e a DRU, Mansur=* se manifesta:

No caso especifico da DRU, a vulneracdo ao pacto federativo consistiria na
privacdo de sua autonomia decorrente da reducdo de receitas, dado que nao
pode haver federalismo higido sem que os entes federados disponham dos
recursos financeiros necessarios e suficientes a realizacdo de suas fungdes
especificas, nos termos constitucionalmente previstos.

109 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424, p.
399.

110 Ibid., p. 399.

111 MEDEIROS, André Antonio A. de. A Derrocada do Federalismo Fiscal Brasileiro e seus Reflexos nas
Politicas Sociais: Em Busca do Equilibrio Fiscal. Seara Juridica — v.2, n. 6, jul-dez2011, p. 65.

112 pENHA, Marcus Bueno Branddo da. Reparticdo de Competéncia tributéria, participacdo no produto da
arrecadacdo e concessao de incentivos fiscais: anélise do julgamento do RE 572.762/SC pelo Supremo Tribunal
Federal. Revista de Direito Tributario. Rio de Janeiro: APERJ. 2014. v. 22, p. 126-127 apud MANSUR, Débora
Ottoni Uebe. A desvinculacéo das receitas da Uni&o e seu reflexo sobre as contribui¢des especiais. Revista
Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 5, n. 5, 2017, p. 10.

113 MANSUR, Débora Ottoni Uebe. A desvinculagdo das receitas da Unido e seu reflexo sobre as
contribuicdes especiais. Revista Finangas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 5, n. 5, 2017, p. 10.
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Desde o seu advento, a DRU é alvo de criticas por parte da doutrina, que sustenta pela
sua inconstitucionalidade, utilizando os seguintes argumentos: 1) burla ao sistema da reparticao
de competéncias tributarias, j& que a DRU transfigura parte das contribui¢cGes sociais em
impostos, sem a observancia dos requisitos estabelecidos na Constituicdo Federal para o
exercicio da competéncia residual da Unido (art. 154, | da CRFB/88); e 2) ofensa ao federalismo
fiscal, uma vez que a DRU quando desvincula as contribuices da origem a impostos
inominados que deveriam ser partilhados com os entes subnacionais (art. 157, Il da
CRFB/88).114

Assim sendo, 0 modelo de competéncia tributaria e reparticdo das receitas tributarias
entre os entes federados prevista na CRFB/88 foi idealizado para que os entes dispusessem de
valores necessarios e suficientes para a execucdo de suas competéncias constitucionais.
Contudo, a DRU em todos esses mais de 25 anos aliada a recentralizacao de receitas pela Unido,
ao crescimento das contribuicdes especiais e ao decréscimo da arrecadagdo de impostos — por
meio de isengBes ou incentivos fiscais - culmina por transmutar imensamente o modelo de
reparticao de receitas originalmente imaginado pelo constituinte originario, reduzindo as verbas
destinadas aos Estados, Distrito Federal e Municipios, 0 que vem a representar um risco a

autonomia dos entes subnacionais e, por conseguinte, ao pacto federativo.'%®

3.2  Oequilibrio do pacto federativo e a dependéncia financeira dos entes subnacionais

Em virtude do cenario de dependéncia dos Estados e principalmente dos Municipios
em relacdo as transferéncias voluntarias da Unido, e com a finalidade de obter mais receitas
para fazer frente as suas necessidades, estes entes subnacionais acabam sendo estimulados para
a pratica de guerra fiscal entre eles, sendo esse procedimento contrario ao pacto federativo, no

qual deve haver a cooperagéo e ajuda entre os entes e ndo competicdo como vem ocorrendo.!®

114 JORGE, Alexandre Teixeira. Apontamentos acerca da Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Revista
de Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD, v.6, n. 6, 2018, p. 18.

115 Ibid., p. 11.

116 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econémica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n° 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019.
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Destaca-se que o desequilibrio do federalismo ocorre ndo s6 em relacdo a Unido, mas
também em relacdo aos proprios entes federativos subnacionais, que competem para buscar

melhores arrecadagdes.t’

Essas situacdes de competicao entre os entes federados subnacionais se tornam ainda
piores quanto ocorre uma crise econdmica que coloca os Estados e Municipios em estado de
insolvéncia, o que leva a conclusdo de haver a necessidade de uma rediscussdo quanto ao
federalismo fiscal brasileiro, que é absolutamente desequilibrado e que incentiva condutas que

atentam contra o proprio federalismo estabelecido na nossa Carta Magna.!®

A crise econdbmica ocasiona em menos arrecadacdo e receita pelos Estados e
Municipios, levando a um maior acirramento em relagcdo as competéncias constitucionais, as
transferéncias e a guerra fiscal, pois ha uma disputa ndo sé vertical, em relacdo a Unido, mas

também horizontal, em relagdo aos entes federativos com as mesmas competéncias.
Conforme Alves?::

Com o Estado enfraquecido e a concentracdo cada vez maior de receitas nas
méaos da Unido, em contrapartida a reducdo do montante arrecadado com 0s
principais impostos federais, que compdem os Fundos de Participacéo, o que

ocorre é que essa dependéncia financeira dos Municipios s6 aumenta.
Verifica-se que o modelo de federalismo implantado no Brasil, na pratica, ndo traz
autonomia para os Estados e Municipios, mas sim uma dependéncia em relacdo a Unido, pela
busca constante de recursos, por meio das transferéncias intergovernamentais e como estas nao
sdo suficientes, levam a uma guerra fiscal entre 0s entes que possuem as mesmas competéncias,

que levam a um maior desequilibrio financeiro.'?*

Tal procedimento, acaba acentuando ainda mais o desequilibrio do federalismo fiscal

brasileiro, uma vez que com a guerra fiscal os entes federativos que ndo tém estrutura e

17 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019, p. 418.

118 |hid., p. 417.

19 |pid., p. 418.

120 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo Fiscal e distor¢Ges do modelo Brasileiro. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento - RFPTD. v. 6, n. 6, 2018, jan-jun 2018.

121 |hid., p. 21.
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condigdes para competir, acabam sendo conduzidos para uma situagdo ainda mais acentuada de

pendria na sua arrecadacao tributéria, que é acentuada em momentos de crise econémica.'??

Segundo Oliveira e Rossignoli?®:

O falso federalismo fiscal brasileiro traz consequéncias gravosas ao proprio
Estado. Cumpre ressaltar que a dependéncia do ente federal torna os demais
entes em escravos politicos da Unido e, pior, estimula a criacdo de dutos
corruptores. Além disso, no afé de fazer frente as despesas, a falta de receita
implementa as guerras fiscais entre Estados e entre Municipios e assedia ainda
mais o contribuinte, que resta & mercé de interpretaces absurdas e auséncia
de seguranca juridica para a realizacdo de suas atividades.

Em razdo de as decisfes da Unido em matéria tributaria afetarem os demais entes da
federacdo, devido a redistribuicdo de renda por meio dos fundos de participacdo, estas decisdes
devem ser pensadas e analisadas com cautela pelo ente federal, para que ndo deixem de ser
atendidos os objetivos do federalismo cooperativo, que visa a solidariedade entre os entes da

federacdo, para diminuir as desigualdades regionais e o desenvolvimento do pais.'?*

De acordo com Bachur'?:

O federalismo fiscal presente na Constituicdo Federal de 1988, bem como na
legislacdo tributaria nacional, mantém um vazio institucional no que diz
respeito as atribuicbes fiscais constitucionais. A indeterminacdo
constitucional abre espaco para que praticas predatorias desconstituam as
linhas de coordenacéo e cooperacdo esbocadas constitucionalmente. Nesse
contexto, a equalizacdo regional € um objetivo inatingivel.

Segundo o autor'?®, “E necessario criar condices para a elevacdo da capacidade fiscal
dos estados e dos municipios, pois eles suportam grande parte das atribuicbes administrativas

constitucionais.”

122 OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de; ROSSIGNOLI, Marisa. Federalismo Fiscal no Brasil: Da Teoria
Federalista a Crise Econdmica. Revista Juridica— UNICURITIBA, v.1 n® 54, Curitiba, 2019. p. 395-424,
jan./mar. 2019, p. 418.

123 |bid., p. 422.

124 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018.

125 BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribuic@es fiscais constitucionais e equalizacéo regional:
EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Publico. Brasilia 56 (4): 377-401
Out/Dez 2005, p. 395.

126 | pid., p. 395.
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3.3  Modernizagéo do federalismo fiscal brasileiro

E possivel concluir que o modelo atual de federalismo fiscal existente no Brasil nio
atende ao disposto na Constituicdo, que prega um federalismo cooperativo, nos qual os entes

federativos devem possuir autonomia para exercer suas atribuicdes e competéncias

estabelecidas pela Carta Magna.'?’

Segundo Domingues*?:

O que se deseja é um federalismo fiscal que garanta recursos proprios aos
entes federados encarregados de prover seguranga, salde, educagdo e
transporte ao cidaddo que nao se desloca de seu Estado, para ndo dizer de sua
cidade, e que depende desses bens para viver com dignidade. E um
federalismo fiscal que ndo mais aceite contingenciamentos verticais de
recursos e muito menos a derrogacdo do pacto federativo por emendas
constitucionais as DisposicGes Transitorias.

O objetivo da modernizacdo do modelo de federalismo fiscal € trazer o reequilibrio
socioecondmico entre os Estados da Federacao e o desenvolvimento regional, isto &, retomar o
pacto federativo cooperativo, com mais autonomia para os entes federativos, por meio do

equilibrio entre todos os entes federativos, para que seja possivel 0s entes exercerem as suas

atribuicdes, sem problemas de cunho financeiro.?

130

Domingues™" apresenta algumas propostas para um novo federalismo fiscal:

Alinhem-se ideias: uma nova DRU, denominada sugestivamente de
Desconcentragédo das Receitas da Unido, reconduzindo-se a contribuicfes ao
seu pape topico; uma nova forma de harmonizacéao da tributacdo local em que
aliquotas minima combateriam a guerra fiscal entre os entes federados; a
devolucdo da competéncia residual aos Estados, inclusive com melhores
possibilidades locais de tributacdo ambiental, sob risco e responsabilidade
destes; ndo intromissdo federal no imposto de herangas e doages, instrumento
de democratizacdo do poder econdmico, ressalvada a fixacdo de aliquota
minima; resgate da contribuicdo de melhoria, instrumento democréatico de
financiamento da infra-estrutura de transportes, que possa levar a uma re-
definicdo da ocupacdo do solo urbano e rural, abrindo novos espagos de
desenvolvimento.

127 DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Fatima. Analise Critica sobre o Desequilibrio
Financeiro dos Municipios no Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista CESUMAR Ciéncias
Humanas e Sociais Aplicadas. v.23, n.2, p. 411-432, jul./dez. 2018, p. 422.

1226 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos — Edigcdo Comemorativa dos 30
anos do Mestrado em Direito /UFC, p. 143.

129DURAES, Cyntia Maria Nishimura; RIBEIRO, Maria de Féatima. Op. cit., p. 430.

130 DOMINGUES, José Marcos. Op. cit., p. 142.
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Ja Bachur®!, apresenta duas diretrizes para a construcdo e uma federag&o menos

desigual:

[...] 1) a estipulagéo de um critério de transferéncias capaz de medir a efetiva
necessidade das receitas transferidas, proporcionalmente aos demais entes
federados e a prépria arrecadacao local do ente beneficiado; e 2) a construgdo
de espacos de féruns institucionais em que o problema federativo esteja
sempre em pauta, bem como o fortalecimento do significado do Supremo
Tribunal Federal como mediador dos conflitos federativos.

131 BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribuicdes fiscais constitucionais e equalizagdo regional:
EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servico Pablico. Brasilia 56 (4): 377-401

Out/Dez 2005, p. 397.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente trabalho consistiu em analisar os reflexos da Desvincula¢do das

Receitas da Unido (DRU) frente ao equilibrio do pacto federativo fiscal brasileiro.

Ao logo deste trabalho pretendeu-se fazer um breve apanhado histérico da formacao
do federalismo brasileiro e do pacto federativo fiscal no Brasil. Posteriormente, foram
analisadas a competéncia tributaria dos entes federados e a reparticdo tributaria dos entes
superiores para os entes inferiores, estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988, frente as suas
competéncias constitucionais, sendo analisada a centralizacdo de receitas tributarias pela Unido

e a desigualdade regional do Brasil.

Houve o detalhamento da vinculagdo dos impostos da Unido e a motivacdo para a
criacdo do mecanismo de desvinculacdo de parte da receita afetada da Unido, no primeiro
momento pelo FSE e posteriormente pelo FEF e, por ultimo pela DRU, que tem vigéncia até
31/12/2023, como forma de desvincular parte do produto de arrecadacdo de receitas afetadas

do governo federal.

Verificou-se que a Unido, para fortalecer os cofres do governo federal, tem criado
contribuicbes especiais de sua competéncia exclusiva, para nao repartir com 0s entes
subnacionais, e utilizado o mecanismo da DRU para desvincular parte dessas receitas tributarias

exclusivas da Unido.

Conforme foi analisado, 0 mecanismo da DRU é utilizado para desvincular parte das
receitas de arrecadacdo das contribui¢des sociais, das CIDEs e das taxas da Unido, que sdo
tributos vinculados a uma finalidade especifica para a qual foram criados. A DRU é utilizada
pela Unido para possibilitar a flexibilizacdo na aplicacdo de parte do produto das receitas
vinculadas em qualquer despesa que o governo federal entender ser prioritaria ou na formacgéo
de superavit primario ou no pagamento da divida publica, com vistas a estabilizar a economia

do pais.

Em razdo disso, o que se observa é uma perda da autonomia politica e fiscal dos entes
subnacionais, em especial dos municipios, gerando um desequilibrio regional e comprometendo

0 pacto federativo fiscal brasileiro.
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Conclui-se que o atual modelo de federalismo fiscal brasileiro ndo traz o ideal
constitucional de autonomia dos entes, de coordenacdo e cooperacdo. Sendo assim, deve-se
repensar 0 modelo, para que atenda aos anseios da sociedade — a qual necessita que 0s servigos
publicos locais sejam prestados de forma satisfatoria — e conceda capacidade financeira aos

entes subnacionais, para que possam se autoadministrar.

N&o basta uma reforma fiscal, com a redistribuicdo de competéncias tributérias e a
reavaliagdo da reparticdo das receitas tributarias, deve haver sim uma reforma institucional,
com a reavaliacdo da distribuicdo de competéncias e de poderes, bem como procedimento para
a solucdo de conflitos, para que as decisdes ndao continuem sendo tomadas de forma unilateral
e arbitréaria pelo poder central, que tendera uma recentralizacdo tributaria e uma dependéncia

financeira dos entes subnacionais em rela¢do a Uniao.
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