Escola de Direito
de Brasilia - EDB

Pacto
Federativo

Organizadores:

Alvaro Ciarlini, . [-.
Sérgio Antdnio Ferreira Victor, e IIIIIE_
Celso de Barros Correia Neto

Escola de Direito
de Brasilia - EDB




4
/3l
ldp &

Organizagao

Alvaro Luis de A. S. Ciarlini, Sérgio Anténio Ferreira Victor e Celso de Barros Correia
Neto

PACTO FEDERATIVO

12 edicéo

Autores:

Maria Raquel Firmino Ramos
Giovani da Silva Corralo
Eder Marques de Azevedo

Marinella Machado Araujo

IDP

Brasilia



4
"
dp i

MESTRADO

2014



4
/3l
ldp &

Conselho Editorial:

Presidente: Gilmar Ferreira Mendes (IDP)
Secretario Geral: Jairo Gilberto Schéafer (IDP)
Coordenador-Geral: Walter Costa Porto (Instituto
Federal da Bahia)

1. Adriana da Fontoura Alves (IDP)

2. Alberto Oehling de Los Reyes (Madrid)

3. Alexandre Zavaglia Pereira Coelho (PUC-SP)

4. Arnoldo Wald (Universidade de Paris)

5. Atala Correia (IDP)

6. Carlos Blanco de Morais (Faculdade de Direito
de Lisboa)

7. Carlos Mauricio Lociks de Araujo (IDP)

8. Everardo Maciel (IDP)

9. Felix Fischer (UERJ)

10. Fernando Rezende

11. Francisco Balaguer Callejon (Universidade de
Granada)

12. Francisco Fernandez Segado (Universidad
Complutense de Madrid)

13. Ingo Wolfgang Sarlet (PUC-RS)

14. Jorge Miranda (Universidade de Lisboa)

15. José Levi Mello do Amaral Junior (USP)

16. José Roberto Afonso (USP)

17. Julia Maurmann Ximenes (UCDAVIS)

18. Katrin Moltgen (Faculdade de Politicas Publicas
NRW - Dep. de Colénia/Alemanha)

19. Lenio Luiz Streck (UNISINOS)

20. Ludger  Schrapper  (Universidade de
Administracdo Publica do Estado de Nordrhein-
Westfalen)

21. Marcelo Neves (UnB)

22. Maria Alicia Lima Peralta (PUC-RJ)

23. Michael Bertrams (Universidade de Munster)

24. Miguel Carbonell Sanchez (Universidad
Nacional Autbnoma de México)

25. Paulo Gustavo Gonet Branco (IDP)

26. Pier Domenico Logroscino (Universidade de
Bari, Italia)

27. Rainer Frey (Universitat St. Gallen)

28. Rodrigo de Bittencourt Mudrovitsch (USP)

29. Rodrigo de Oliveira Kaufmann (IDP)

30. Rui Stoco (SP)

31. Ruy Rosado de Aguiar (UFRGS)

32. Sergio Bermudes (USP)

33. Sérgio Prado (SP)

34. Teori Albino Zavascki(UFRGS

Uma publicagéo Editora IDP

Revisdo e Editoracéo: Ana Carolina Figueirdé Longo



¥
I3l
ldp 4o

CIARLINI, Alvaro Luis de A. S., VICTOR, Sérgio Antdnio Ferreira, CORREIA
NETO, Celso de Barros.

Pacto Federativo/ Organizador Alvaro Luis de A. S. Ciarlini, Sérgio Antonio
Victor e Celso de Barros Correia Neto. — Brasilia : IDP, 2014
54 p.

ISBN 978-85-65604-51-2
DOI 10.11117/9788565604512

1. Direito Constitucional. Pacto Federativo .

CDD 341.2




ldp i
SUMARIO

APRESENTAGAOD. ..ottt ettt ettt ettt et e s aeste e e e e aestesreeaeas 5

CONVENIOS DO CONFAZ: CRITERIOS DE VALIDADE PARA A APROVACAO E
RATIFICACAO PELOS ESTADOS E O PRINCIPIO DA LEGALIDADE.................... 6

O PODER MUNICIPAL NA FEDERACAO BRASILEIRA E O DEUS JANO:
COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS VERSUS RECURSOS FINANCEIROS.....33

PACTO FEDERATIVO E OS DESAFIOS A CONCRETIZAGAO DO PRINCIPIO DA
EFICIENCIA: ARTICULACOES INTERINSTITUCIONAIS NO FEDERALISMO DE
COOPERACAO EM PROL DO DIREITO A BOA ADMINISTRACAO...........cccoo....... 56



¥
I3l
ldp 4o

APRESENTACAO

Nos dias 26, 27 e 28 de novembro de 2014 foi realizado o XVII Congresso
Brasiliense de Direito Constitucional do Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP,
com o tema Constituicdo de 1988: os proximos 25 anos. Paralelamente ao ciclo de
conferéncias com palestrantes nacionais e estrangeiros, reuniram-se Grupos de
Trabalho, organizados pelo IDP em parceria com o Conselho Nacional de Pesquisa
e Pos-graduacédo em Direito — CONPEDI.

Os Grupos de Trabalho reuniram pesquisadores de todas as partes do pais,
aos quais foi aberta a oportunidade de apresentar e discutir o resultado de seus
estudos, em um rico intercambio de ideias. Contando com participantes de
diferentes niveis de formacao, estudantes e professores, varios de fora do Distrito
Federal, funcionaram como um espaco privilegiado para integracdo de varias

instituicées de ensino.

Quatro artigos foram selecionados pelo sistema blind review para o GT ‘Pacto
Federativo”, havendo entre eles um claro fio condutor. Em todos esta presente a
preocupacdo em debater os limites do Direito para oferecer elementos suficientes
para resolver os problemas decorrentes das competéncias e perspectiva financeira-

orcamentaria.

Questdes como o principio da legalidade, o direito fundamental a salde, o
poder municipal, competéncias constitucionais e recursos financeiras e o pacto
federativo foram ampla e qualificadamente debatidas, resultando em um conjunto

organico de reflexdes sobre as relagdes entre o direito e a politica.

Os textos que compdem a coletanea materializam, portanto, discussdes
acerca das questdes tedricas e metodologicas, empiricas e de aplicacdo do Direito
Constitucional brasileiro, voltados para a efetivagdo dos direitos fundamentais e a
discusséo acerca do papel e da atuacao da justica constitucional na consolidacao do
pacto federativo.

Todos os trabalhos tém conteddo relevante e de carater inovador. Dai o
grande potencial de impacto na area do Direito, visto traduzir uma reflexao

desenvolvida em um espaco de destaque no cenario nacional, capaz, portanto, de
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influir na forma como devem ser compreendidas as relacbes entre o direito e a

politica.

O GT ‘Pacto Federativo contou com a presenca do professor Doutor Sérgio
Antonio Ferreira Victor, da Escola de Direito de Brasilia, bem como do professor
Doutor Celso de Barros Correia Neto, docente do Programa de Mestrado em Direito
da Universidade Catdlica de Brasilia, que contribuiu para a avaliacdo dos trabalhos e
aprofundamento dos debates. Esta foi mais uma atividade realizada no ambito da
rede de colaboracéo na qual estéo inseridos os Programas de Mestrado do IDP e da
Universidade Catolica, contribuindo para o aprofundamento dos vinculos ja

existentes.

A obra aqui apresentada é fruto, portanto, de um trabalho coletivo que ilustra
o compromisso do IDP com a pesquisa juridica, a preocupacédo da instituicdo e de
todos os seus membros em fortalecer o debate aberto, participativo e inclusivo
acerca das mais relevantes questbes que afetam o pensamento juridico

contemporaneo.

A troca de experiéncias ocorrida durante o GT certamente representou uma
sensivel agregacdo a massa critica tedrica da tematica no campo juridico,
reafirmando a missdo do IDP como um espac¢co académico de exceléncia para a
formacdo e agregacdo de massa critica tedrica sobre o fendmeno juridico. Por
derradeiro, faz-se oportuno agradecer a todos os participantes pelas contribuicbes

gue tanto abrilhantaram este momento e contribuiram para o seu éxito.

Prof. Dr. Alvaro Luis de A. S. Ciarlini
Professor do Programa de Mestrado em Direito do IDP

Coordenador do GT Pacto Federativo
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CONVENIOS DO CONFAZ: CRITERIOS DE VALIDADE PARA A
APROVACAO E RATIFICACAO PELOS ESTADOS E O PRINCIPIO
DA LEGALIDADE

CONFAZ AGREEMENTS: VALIDITY CRITERIA FOR APPROVAL AND
RATIFICATION BY STATES AND THE PRINCIPLE OF LEGALITY

Maria Raquel Firmino Ramos?*
DOI 10.11117/9788565604512.01

RESUMO

O processo de producdo normativa, ou a enunciacao, € o modo pelo qual os
enunciados prescritivos adentram validamente no sistema juridico. Esse
procedimento € regulado por normas de estrutura. Dentre essas, existem as que
estabelecem competéncias e geralmente estdo no corpo do texto constitucional. As
competéncias tributarias, por sua vez, foram determinadas constitucionalmente a
partir de uma légica de discriminagdo de rendas tributérias para os entes do Estado
Federal brasileiro. A competéncia do ICMS, porém, possui peculiaridades quando
relacionadas aos demais tributos. Isso porque, ndo obstante a competéncia do
referido imposto ter sido atribuida aos Estados e ao Distrito Federal pela
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), a necessidade de uniformizacéo da incidéncia
do imposto na federacdo ensejou a atribuicdo de parte da competéncia legislativa
para a Unido, por meio da elaboracéo de lei complementar (LC) e, para o Senado,
por meio das resolucdes. A LC n. 24/75 é a lei que regula o art. 155, 82°, XIl, g, da
CF/88 e prevé o procedimento para a concessdo de beneficios fiscais do ICMS
pelos Estados e Distrito Federal. O presente artigo pretendeu, portanto, analisar esta
lei sob o prisma constitucional, debrucando-se sobre os dois pontos polémicos,
quais sejam: a exigéncia de unanimidade para aprovacéo dos convénios deliberados
no CONFAZ e a sua posterior ratificacdo pelos Estados e Distrito Federal. Esses
pontos tém sido constantemente debatidos na doutrina, causando inclusive criticas
quanto a recepcao de algumas normas da referida lei na atual Constituicdo. Para
tanto, analisamos como o principio da estrita legalidade tributaria e as normas de
estrutura que regulam a enunciacao, podem ser ferramentas indispensaveis para
compreender e, ao mesmo tempo indicar solu¢des, para a problematica da guerra
fiscal.

PALAVRAS CHAVE: ICMS; CONFAZ; Guerra fiscal; Competéncia
exonerativa do ICMS; Ratificacdo estadual dos convénios do CONFAZ; Federalismo
cooperativo; Estado Federal.

ABSTRACT

! Mestranda em Direito Publico pela Universidade Federal de Alagoas — UFAL, pés-graduanda em
Direito Tributario pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios — IBET (especializagcdo). Bolsista
CAPES-CNPQ. Advogada.
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The normative production process, or the enunciation, is the way in which the
prescriptive statements introduce validly into the legal system. This procedure is
regulated by norms of structure. Among these, there are those drawing skills and are
usually in the body of the Constitution. The taxing power, in turn, were determined
from a constitutionally discrimination logic of tax revenues for the Brazilian’s States.
The jurisdiction of the ICMS, however, has peculiarities when related to other taxes.
That's because, despite the competence of the tax has been allocated to the states
and the Federal District for the Federal Constitution of 1988, the need for standardize
the tax incidence in the federation resulted in the allocation of part of the legislative
competence to the Union, through the elaboration Supplementary Law and, to the
Senate, by the resolutions law. The Supplementary Law n°. 24/75 is the law
regulating the art. 155, § 2, XIlI, g, the current Federal Constitution and provides the
procedure for granting tax benefits of ICMS by the states and the Federal District.
The present article, therefore, examine this law under the constitutional prism,
bending over the two controversial points, such as: the requirement of unanimity for
approval of deliberate CONFAZ agreements and its subsequent ratification by the
states and the Federal District. These points have been constantly debated doctrine,
including causing criticism regarding the reception of certain specific points of that
law in the current Constitution. To do so, we analyze how the principle of strict
legality and tax rules governing the structure of enunciation, can be valuable tools to
understand and at the same time indicate solutions to the problem of tax competition.

KEYWORDS: ICMS; CONFAZ; Tax war; Tax benefits of ICMS; Ratification of
CONFAZ agreements by the States; CONFAZ agreements; Cooperative federalism;
Federal State.

1. INTRODUCAO

O processo de elaboracdo normativa deve atender aos ditames legais. Esse
procedimento, sob o ponto de vista da linguistica, € chamado de enunciacdo e
possui vinculacao legal, haja vista o sistema juridico € orientado pelo principio da
legalidade. Ademais, sdo as normas de estrutura que regulam o procedimento,
permitindo que novos enunciados prescritivos adentrem no sistema conforme as

suas proéprias prescri¢oes.

Dentre as normas de estrutura, as que delimitam a competéncia sao
fundamentais para compreender o problema que pretendemos aqui enfrentar. Por
isso, adentraremos especificamente na questao da competéncia tributaria do ICMS,
analisando as suas caracteristicas e peculiaridades, a fim de compreender a
problematica sob o prisma normativo, sem, contudo, descontextualiza-lo do plano

pragmatico.
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Diante disso, apontaremos ao longo do trabalho que, a intrinseca
caracteristica do ICMS de ser um imposto nacional exigiu do legislador constituinte
originario a insercdo de dispositivos constitucionais que impusessem regras
diferenciadas quanto a competéncia dos Estados. A exigéncia de lei complementar e
de resolucdes do senado para tratar de assuntos que repercutem em todos 0s
Estados permite afirmar que o imposto em tela deve ser conduzido pelos principios

da uniformidade, solidariedade nacional e da harmonia global da incidéncia.

Isso impde aos Estados o rigoroso atendimento das normas sobre
modificagbes desse tributo, sobretudo as de ordem exonerativa. Essa premissa
bésica deve ser atendida porque uma uUnica decisdo unilateral por parte de um
Estado ira refletir diretamente em outros Estados da Federacdo, causando

demasiado impacto na arrecadacédo da receita tributaria.

Por isso, um regramento uniforme em matéria de exoneragbes do ICMS
deve ser observado pelos Estados, a fim de garantir a cooperagédo entre os entes

politicos do Estado Federal Brasileiro.

O estimulo a cooperacdo entre os entes federados, quando o assunto
tratado é o ICMS, pode ser percebido na Constituicdo de 1988, na medida em que
esta impOs a exigéncia de lei complementar para que todos os Estados e o Distrito
Federal deliberem sobre exoneracdes e suas revogacdes (art. 155, § 2° XIl, g,
Constituicao Federal de 1988 — CF/88).

Por sua vez, a Lei Complementar n. 24/75 — LC n. 24/75 disciplina tais
beneficios fiscais. A recepcdo dessa lei pela Constituicdo é contestavel por alguns
juristas quanto a alguns pontos. Em larga medida, recebe duras criticas quanto a
recepcado da exigéncia de unanimidade nas deliberacfes do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria — CONFAZ. E também, tem sido criticada a interpretacdo que se

tem dado quanto a ratificacdo do convénio por meio de Decreto Executivo dos
Estados e do Distrito Federal.

Essa “retirada” da competéncia estatal no quesito exoneragdes do ICMS
merece uma analise a partir do espirito federalista adotado pelo constituinte ao erigir
o modelo de Estado Federal. Sabemos que, em regra, quem detém a competéncia

para instituir também a possui para exonerar. No entanto, a peculiaridade da

8
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competéncia exonerativa no trato desse imposto € necesséria para centralizar
algumas matrizes e, por meio disso, garantir a uniformidade de sua incidéncia em

todo o territério nacional.

N&o obstante, a recepcdo da LC n. 24/75 pela CF/88 permitiu essa
uniformidade, ela recebe diversas criticas dos estudiosos do tema, pois algumas
regras sao consideradas adequadas ao contexto historico da ditadura militar,
ocasido em que havia forte centralizacdo do poder na Unido. Dentre essas criticas,
analisaremos a regra unanimidade das deliberacdes exonerativas e o modo pelo

qual os convénios adentram no sistema juridico estadual.

O presente trabalho, entdo, pretende analisar a questdo da competéncia
exonerativa prescrita na LC n. 24/75, sob uma perspectiva constitucional e de
acordo com o modelo de Estado Federal brasileiro que erigiu como norte a
cooperacao entre os entes. A partir dessas premissas, também sera analisada qual
a interpretacdo mais adequada para que os Estados-membros cumpram a estrita

legalidade tributaria ao ratificarem os convénios do CONFAZ na legislacéo estadual.

2. PROCESSO DE PRODUCAO NORMATIVA E COMPETENCIA DO ICMS

Inicialmente, antes de adentrar na questdo da competéncia tributaria,
impende compreender como ocorre 0 processo de produgdo normativa.
Procedimento que é condicdo de validade para a norma pertencer ao sistema
normativo, pois € o modo como os fatos sociais se juridicizam por meio dos
enunciados prescritivos.

Considerando que o mundo somente é apreendido a partir da linguagem,
construida ao longo da Histéria humana e delimitada no tempo e no espaco,
podemos também afirmar que o direito também s6 é acessado por meio da
linguagem. Sem expressao intersubjetiva, ou sem linguagem, jamais atingiremos 0s
objetos.

Por isso, através de sua propria sistematica o direito seré produzido. Seguira
as regras que regulam a entrada de novos comandos prescritivos na ordem juridica.
Nesse sentido, entdo, conforme Gabriel Ivo, a enunciacdo seria a maneira como o

direito € produzido. No entanto, devido a efemeridade da acdo de produzir o direito,
9
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sé temos acesso ao seu produto, a enunciacdo enunciada. O enunciado, por sua
vez, seria a razado de ser da norma, 0 seu sentido ou razdo de sua producado. E
guando devidamente inserido no sistema juridico, com a enunciacdo enunciada, é
chamado de enunciado enunciado. ?

E importante entender que o processo de producdo (enuncia¢io) ocorre no
procedimento de entrada de novo enunciado prescritivo no sistema juridico. Seja
essa, por via de norma geral e abstrata, por exemplo: por meio de lei; ou, por via de
norma geral/individual e concreta como resultado da aplicacdo dessa lei, por
exemplo: a partir de uma sentenca. Por isso, que o autor acima citado, afirma que a
norma que documenta o processo de producdo é chamada de enunciacédo
enunciada e a norma que carrega 0 conteudo do instrumento normativo €
denominada de enunciado enunciado. Nesse sentido, fundamenta o autor:

A enunciacgdo juridica, processo de producéo do direito, por exigéncia

do requisito de validade, é regulada pelo préprio direito. Os
pressupostos de validade sdo tecidos nos enunciados prescritivos.
Por meio deles construimos as normas de producdo juridica. Deste
modo, as normas de producdo juridica regulam o processo de
producdo do direito (enunciacdo). A aplicacdo dessas normas é
mostrada na enunciagdo enunciada, que € tipo de enunciado que
esta estampado no documento normativo. Tais normas, de produgéo
juridica regulam a competéncia, o procedimento e a matéria.>

Para o intuito do presente trabalho, interessa-nos o estudo da enunciacgao, a
qual, como ja exposto, € o processo de producdo normativa. Por causa da
efemeridade desse procedimento de constru¢do e por causa de sua verve politica,
gue impde a influéncia de varios sistemas sociais (politica, economia, religido), nos
ateremos a analise do produto da enunciacdo, que € a enunciacado enunciada, Unica
forma de expressao juridica resultante do procedimento de enunciagcdo. Por isso,
toda a analise juridica parte do plano da expressdo, pois sendo a enunciacdo
enunciada, na licdo de Tarek Moysés Moussalem, igual ao presente da enunciagéo,
devemos utilizar o produto como ponto de partida para analisar o processo.*

As normas que dispdem sobre o procedimento sdo conhecidas como regras

de estrutura.®> Vale observar, no entanto, que parte do processo de producdo dos

% IVO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006.p. 1-2.
® VO, Gabriel. Norma juridica: producgéo e controle. Op. Cit. p. 3.

* IVO, Gabriel. Norma juridica: producgédo e controle. Op. Cit. p. 7.

*® VO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Op. Cit. p. 5-6.

10
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enunciados prescritivos ndo é regulada pela ordem juridica. Assim, € importante
buscar na Constituicdo, portanto, o fundamento de validade dessas normas, pois
esta é uma das mais importantes funcées da Magna Carta.®

Isso porque, como assevera Gabriel Ivo, “o fazer juridico exige validade, que
é regulada por meio das normas de producdo juridica. E uma impositividade
intrinseca ao direito, uma atividade sempre normada.”’

Essas normas que regulam a producdo sdo responsaveis por conferir
validade as normas inseridas no sistema, sendo chamadas de normas de estrutura.
Para o0 nosso objetivo, analisaremos a anunciacdo legislativa, pois a nossa
abordagem consistira no procedimento regulado por normas de estrutura que
disciplinam a competéncia exonerativa do ICMS no ordenamento juridico brasileiro.

Dessa forma, € possivel identificar que a enunciacdo se compde por uma
fase pré-legislativa e uma fase legislativa. Naquela fase, apresentam-se aspectos
regulados e outros néo disciplinados pelo direito. Isso porque as razdes da lei advém
da sociedade, na qual sédo eleitos fatos sociais por meio de consenso, no contexto
da representacdo politica. A eleicdo desses fatos ndo ocorre de modo aleatorio,
porquanto, como bem esclarece Gabriel lvo “a identificacdo adequada do contexto e
das circunstancias de fato do problema a ser solucionado por via legal exige, além
de objetivos politicos bem definidos, estudos técnicos até mesmo na escolha do tipo
de instrumento introdutor de normas mais adequado” ®

A fase legislativa, por seu turno, € caracterizada por um conjunto de atos
que resultam na criacdo de um instrumento introdutor de normas. Processo que é
regulado desde a sua iniciativa, com a elei¢ao por via legal do agente competente, e
culmina na publicacdo do ato, que permite encerrar o liame entre ndo juridico e o
juridico. Esse processo de producdo legislativa abrange todas as normas que
regulam a producdo normativa, inclusive as normas que estabelecem a competéncia
e delimitam o seu ambito material. Por isso, Gabriel Ivo afirma que o importante “na

fase legislativa da enunciagdo normativa sdo os momentos regulados pelo direito

® VO, Gabriel. Norma juridica: producgéo e controle. Op. Cit. p. 6.
" IVO, Gabriel. Norma juridica: producgédo e controle. Op. Cit. p. 7.
® VO, Gabriel. Norma juridica: producgédo e controle. Op. Cit. p. 8.

11
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positivo. E aqui temos duas situagbes: (i) a regulacdo constitucional; e, (i) a
regulacéo nao-constitucional (infraconstitucional).’

As normas de estrutura visam a criacdo de novas normas, servindo como
meta regras. Na licdo de Ricardo Guastini essas meta regras sao classificadas em:
normas de competéncia; normas que regulam o exercicio da competem; normas que
circunscrevem o0 objeto da competéncia e em normas que limitam o possivel
conteado normativo da competéncia. Esta, por seu turno, é poder de criar
enunciados prescritivos que “tem como pressuposto inarredavel a existéncia de
normas que a atribuam a competéncia.”*°

Ademais, a norma de estrutura que estabelece a competéncia “atribui a
determinado 6rgdo a possibilidade de criar um determinado veiculo introdutor de
normas.” ' Essa atribuicdo recai sobre o instrumento introdutor de norma, ou
melhor, por qual veiculo a norma adentrara no ordenamento. Os veiculos, na licdo
de Paulo de Barros Carvalho, podem ser primarios (lei lato sensu) ou secundarios
(decretos regulamentares, instrumentos ministeriais, as portarias).

Com base nisso, também entendemos que a norma de competéncia nao
pode ser presumida, porquanto esta intimamente ligada a condi¢cdo de validade das
normas e a propria seguranca juridica. Além das normas delimitadoras de
competéncia, ha as normas que prescrevem o procedimento, disciplinando, assim, o
exercicio da competéncia. Por meio dessas normas é possivel que cada veiculo
introdutor possua um modus faciendi para ser inserido no sistema normativo. Sem
atendimento a este modo de producao ndo € possivel conferir validade ao veiculo
introdutor. Entretanto, se este adentrar ilegalmente no sistema podera ser invalidado
por declaracdo de inconstitucionalidade.?

Ademais, o iter de construcdo normativa geralmente € classificado
doutrinariamente pelas fases: a) de iniciativa; b) constitutiva; e, ¢) complementar.
Apesar de ser a fase constitutiva que delimitara o contetdo da norma, as demais
fases também sdo importantes e interdependentes. E por isso mesmo que todas
essas fases sdo essenciais para todo o processo de produgcdo normativa. Nao é atoa

que Gabriel Ivo reforca que “quando afirmamos que todo enunciado normativo

° VO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Op. Cit. p. 12-13.
v, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Op. Cit. p. 14.
1 vO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Op. Cit. p. 15
2 VO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Op. Cit. p. 16.
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pressupde uma atividade de enunciagdo, também afirmamos que essa enunciagéo,
no mundo juridico, depende de direito positivo.”*

A fundamentalidade de uma teoria da horma juridica para a ciéncia do direito
se mostra premente na medida em que as condutas humanas somente sao
percebidas juridicamente a partir das normas. Nao é debalde que a anunciacao é
primordial para a composi¢cdo do objeto dessa ciéncia. Dessa maneira, torna-se
salutar compreendermos como ocorre o0 processo da enunciacdo das normas
exonerativas do ICMS.

Depois dessa introdugcdo, acerca da produgdo normativa, percebemos a
importancia da regra de competéncia para garantir validade e seguranca juridica no
processo de enunciacdo das normas. No ambito tributario, a competéncia é
delimitada constitucionalmente por meio da discriminacdo de rendas entre os entes
federados. E a partir delas que os entes encontrardo poderes e a0 mesmo tempo
limites para instituir e exonerar tributos. O que torna o tema de extrema relevancia
para compreendermos o0s liames das normas exonerativas do imposto sobre a
circulacao.

Dessa maneira, vale trazer a baila o ensinamento de Roque Antonio
Carrazza que classifica as caracteristicas da competéncia tributaria em: a)
privatividade; b) indelegabilidade; c) inalterabilidade; d) irrenunciabilidade; e e)
facultatividade do exercicio. Dentre essas, Paulo de Barros Carvalho destaca a
vedacdo de delegabilidade e a impossibilidade de renuncia. E o faz com base na
rigidez da Carta de 1988 e na estrutura federativa brasileira.*

A preocupacdo com 0 respeito as competéncias tributarias aludem ao
préprio respeito a Constituicdo como carta politica perene. Essa perenidade também
deve ser atribuida as competéncias estabelecidas, pois estas ndo podem estar
Sujeitas aos jogos de interesses e aos problemas sociais. Apesar dessa garantia de
estabilidade, a alteracdo pertence ao quadro de prerrogativas de reforma

constitucional, o que tem sido realizada com certa recorréncia no Brasil. Essa

¥ VO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Op. Cit. p. 39.
1 Apud CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 252 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2013.p. 220-221.
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alterabilidade, porém, deve esta amparada pelo binbmio “federacdo e autonomia
municipal.”*

O sistema tributario brasileiro esta intrinsecamente ligado a estrutura federal
adotada pela Constituicdo de 1988. Essa estrutura de Estado irradia seus efeitos
sobre todo o funcionamento estatal, sobretudo no sistema tributario. Em grande
medida, unir entes autbnomos carrega 0 objetivo de permitir uma autogestao
eficiente. Para isso, cada ente federativo necessita de verbas para exercer tal
autonomia e, também, para garantir a execucdo de todos 0s encargos sociais de
que é obrigado.

A receita publica derivada é a principal fonte de renda das pessoas politicas
que integram uma federacdo. Por isso, a préopria Constituicdo delimita a
discriminacao dessas rendas entre os entes politicos.

Por isso, o federalismo fiscal foi o meio erigido constitucionalmente para
partilhar os tributos dentre os entes federativos, garantindo, assim, meios para
atingir as suas finalidades. E essa partilha ndo é apenas dos tributos, mas de
receitas nao tributarias (resultado da exploracéo do patrimonio estatal).*®

A partilha desses tributos pode ocorrer via discriminacdo das rendas
tributarias ou por via da partilha do produto dessa arrecadacédo. O que nos interessa
por ora é o primeiro tipo de partilha, a qual ocorre com a delimitagdo da competéncia
dos tributos para cada ente federativo.

Inicialmente, cabe compreender o que seria competéncia tributaria. E essa,
pode ser apreendida como um poder/dever estabelecido constitucionalmente para
cada ente, como reflexo da discriminagcéo de rendas tributarias decorrente do pacto
federativo brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988 prescreveu a competéncia tributaria de cada
ente politico. Conferiu poderes tributarios para instituir tributos sobre as riquezas dos
jurisdicionados. Como exemplo, temos a competéncia do Municipio para instituir o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana — IPTU (conforme, artigo 156, I). A
partir desse comando, o ente municipal possui a competéncia privativa de instituir o

tributo por meio de lei.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.Op. Cit. p. 221-222.
® OLIVEIRA, Regis Fernandes De. Curso de direito financeiro. 22 Ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008.
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A competéncia corresponde, via de regra, ao poder/dever de instituir e o de
isentar ou modificar o tributo, ou seja, equivale, no entendimento de José Souto
Maior Borges “ao verso e o reverso de uma medalha”.}’ Para alguns autores, a
competéncia tributaria € género da qual a competéncia exonerativa é espécie. Ou
ainda, é possivel compreender tal como o STF, as vezes, decide: “quem pode o
mais, pode o menos”. Porque, quem possui 0 poder de instituir o tributo — que é o
mais —, tem poder de exonerar ou modificar (tornd-lo menos oneroso) — que € o
menos.

No caso do ICMS, especificamente trabalhado neste artigo, temos algumas
peculiaridades. Cabe, inicialmente esclarecer, que isso se d& por causa do seu
carater nacional, que transforma o tributo de competéncia estadual em um tributo
com uma tendéncia centralizadora quanto a sua modificacao.

Ao que concerne a competéncia do ICMS, as peculiaridades inerentes a
esse imposto permitiu algumas modificacdes quanto as caracteristicas da
competéncia tributaria. O caso mais emblematico € o da facultatividade, porquanto
os Estados e o Distrito Federal, os quais detém a competéncia do referido imposto
(art. 155, 1l, CF/88), ndo possui a discricionariedade para decidir se institui ou nao
esse tributo, tal como os Municipios agem em face do Imposto Sobre os Servicos de
Qualquer Natureza - ISS. No caso do ICMS, ha obrigatoriedade na sua instituicdo.

O motivo pelo qual existe essa excecdo ao carater da facultatividade no
instituto da competéncia tributaria, deve-se ao fato do ICMS ter indole nacional. Por
iIsso, na licdo de Paulo de Barros Carvalho,

[...] ndo é dado a qualquer Estado-membro ou ao Distrito Federal
operar por omissao, deixando de legislar sobre esse gravame. Caso
houvesse uma s6 unidade da federacdo que empreendesse tal
procedimento o sistema do ICMS perderia consisténcia, abrindo-se
ao acaso das manipulacbes episddicas, tentadas com tanta
frequéncia naquele clima que conhecemos por “guerra fiscal”. Seria
efetivamente um desastre para a sistematica impositiva da exacéo
gue mais recursos carreia para o erario do Pais. O ICMS deixaria,
paulatinamente, de existir.*®

17Apud COSTA, Gustavo F. Cavalcanti. O conflito de competéncia exonerativa em matéria de ICMS:
uma abordagem politico-juridica sobre a “guerra fiscal” na Federagéo Brasileira. Revista Tributaria e
de Finangas Publicas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 10, v.42, jan-fev 2002. p. 89.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.Op. Cit. p. 222.
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N&o obstante a competéncia estadual do ICMS, o intrinseco carater nacional
do tributo exige que a construgdo da regra-matriz de incidéncia dependa de normas
nacionais que uniformize a cognicdo semantica para o territério nacional. De
maneira que seu quadro positivo sofra forte influéncia dos preceitos do sistema
nacional, possibilitando, assim, a uniformizac&o do seu nicleo de incidéncia. *°

Os comandos de uniformizagdo do ICMS vém de cima para baixo, obrigando
os detentores de sua competéncia a atender as leis complementares e as
resolucdes do Senado. Essas medidas de concentracdo de parte da competéncia
para legislar sobre o imposto em debate séo devidas pela inovagéo do constituinte
origindrio em transformar um imposto que se pretendia incidir sobre o valor
agregado (IVA), tipico de pais unitario, em imposto estadual. Por isso mesmo, néo é
de se estranhar as dificuldades apresentadas no plano pragmatico para adaptacao
do tributo com forte tendéncia centralizadora em uma administracao
descentralizada.”

Essas peculiaridades concernentes a competéncia do imposto sobre o
consumo brasileiro é singular no mundo. E se deve a sua estrutura que exige uma
uniformidade na incidéncia. Nessa linha, compreendemos a competéncia como
aquele poder/dever instituido por lei ordinaria ou, excepcionalmente por via de lei
complementar. A facultatividade é um dos atributos da competéncia, porém nesse
caso essa nao existe, haja vista o disposto no art. 155 82° da CF/88. Todos os
estados devem deliberar sobre assuntos que demandam impacto na maior fonte de
receita tributaria nacional.?*

E a partir desse panorama que pretendemos discorrer adiante acerca da
interpretacdo a que se tem dado no plano pragmatico as normas contidas na LC n.
24/75. Nesta oportunidade, discutiremos a exigéncia da unanimidade e da ratificacao
dos convénios deliberados no CONFAZ pelos Estados e Distrito Federal. Bem como
objetivamos analisar sua natureza de norma de estrutura, haja vista a referida lei
estabelece regras de procedimento para o exercicio da competéncia exonerativa do
ICMS. Isso posto, passamos a dispor sobre 0s posicionamentos doutrinéarios e suas

criticas quanto a recepcédo de algumas normas da referida lei pela sistematica

9 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.Op. Cit. p. 223-224.
20 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.Op. Cit. p. 225.
*’CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 52 Ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013. p. 253.
16



¥
2
ldp

juridica atual. E isso sera realizado de maneira a hdo desprezar os limites objetivos

da legalidade e da seguranca juridica, impostos constitucionalmente.

3. RECEPCAO DA LC n. 24175 NA CONSTITUICAO DE 1988: EXIGENCIA
DE UNANIMIDADE NAS DELIBERACOES DO CONFAZ

O imposto sobre operacgfes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacao
— ICMS é um tipo de tributo internacionalmente instituido de forma centralizada. 1sso
se deve a sua forte vocacdo nacional, sendo um dos reflexos a obediéncia a regra
da ndo-cumulatividade. No Brasil, ele foi regionalizado com a Emenda Constitucional
n. 18/65 e pelas Constituicdes de 1967 e a de 1988.%

Equivalente ao imposto sobre o valor adicionado no plano internacional, o
ICMS é tradicionalmente instituido em paises com estrutura de Estado unitario. O
que pressupde uma necessdria centralizacdo da competéncia para dispor do tributo.
No Brasil, no entanto, a Constituicdo atribuiu a competéncia para os Estados.
Apesar disso, centralizou parte da competéncia para a Unido, quando exigiu edicédo
de lei complementar a fim de regular beneficios fiscais e, também, estabeleceu que
as aliquotas interestaduais seriam definidas por meio de resolu¢cdes do Senado.
Motivo pelo qual, Sacha Calmon Navarro Coelho chamar essa centralizagdo de
massacre da competéncia estadual.?®

Essa opcédo do legislador constituinte demonstra como o carater uniforme é
inerente a esse tributo. E, como, apesar da CF/88 ter atribuido ao Estado a
competéncia para institui-lo, as suas implicaces irradiam-se por todo o Estado
Federal. De modo que se faz mister um regramento uniforme. Sobretudo, em
guestdes que impliqguem exonerag¢des do tributo, pois isso desencadearia reflexos
em outros estados da federagcdo. O Senado, entdo, desempenha importante papel
na prevencao de conflitos tributarios quando estabelece limites para as aliquotas
interestaduais e internas (LC n. 24/75, 8 2°, 1V, V e VI do 82° do art. 155 da CF/88).

2 CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a
concessao de beneficios do ICMS. Sao Paulo: Noeses, 2012. p. 2.
8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. Rio
de Janeiro: Forense, 1990.p. 221.
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Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho defende que, por causa dessas
distingbes, esse tributo oferece novel singularidade em relagdo a outros tributos
brasileiros e, até mesmo, distingue-se do direito comparado. Com essa estrutura de
competéncia, evidencia-se:

[...] o principio da uniformidade, da solidariedade nacional, da
equiponderancia ou da harmonia global da incidéncia, para indicar a
propriedade que o imposto tem de manter-se 0 mesmo, com idéntica
propor¢gdes semanticas, com uma e somente uma projecdo
significante para todo o territdrio brasileiro.?

Por razao desse eixo normativo comum, surgem limites para que os Estados
atuem na contramdo desse regime juridico, em detrimento dos demais entes
federativos. Porque as exoneracfes unilaterais resultariam em afronta aos ideais
federalistas constitucionalmente positivados, além da renuncia de receita que
acarretaria. A LC n. 24/75, assim, previne 0s prejuizos e traduz os anseios
federalistas.

A recepcdo da LC n. 24/75, por sua vez, € tema recorrente entre 0s
estudiosos da denominada “guerra tributaria’®®. A principal critica lancada é a de que
esta lei foi inserta no sistema brasileiro na época ditatorial. Epoca caracterizada pela
forte centralizacdo do poder no Executivo. Por isso, segundo os criticos, ela se
tornou reflexo dessa maximizacdo do poder ao estabelecer que as deliberacdes
exonerativas do ICMS fossem concentradas via 6rgéo executivo fiscal.?

Na licdo de Fernando Facury Scaff, o federalismo brasileiro adotou a
maneira cooperativa, evidenciada pela distribuicdo de receitas (derivadas ou
originarias) entre os entes politicos componentes da Federacdo, com vistas a
equilibrar receitas e encargos. Essa caracteristica € perceptivel na LC n. 24/75

porque, ao regular o art. 155, § 2°, Xll, “g”, esta lei confere ao 6rgdao, o CONFAZ, a

dificil tarefa de harmonizar o sistema.?’

#* CARVALHO, Paulo de Barros. lcms — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacdo. Revista
de Direito Tributério. S&o Paulo: Malheiros, v. 66, 1994. p. 99.

* CARVALHO, Paulo de Barros. lcms — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacéo. Op. Cit.
99

6 CARVALHO, Paulo de Barros. Icms — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacéo. Op. Cit.
99

" SCAFF, Fernando Facury. Sumula Vinculante ndo é solugdo para a Guerra Fiscal. 2014. Revista
Consultor Juridico. Disponivel em: < http://www.conjur.com.br/2014-ago-12/contas-vista-
inconstitucional-unanimidade-confaz-convenio-70>. Acesso em: 21 de jun. 2014.p.
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A norma contida no 82° do art. 2° da supracitada lei merece a nossa
consideracdo, haja vista suscita muitas criticas, ao exigir que a concessdo de
beneficios fiscais do imposto em tela seja realizada mediante decisdo unanime dos
representantes dos Estados no CONFAZ.

Essa regra suscita discordancias, dentre as quais, Fernando Facury Scaff
defende a néo recepcgéo desse dispositivo pela atual Constituicdo, por contrariar a
préopria légica do sistema constitucional hodierno. Isso porque, conforme o autor,
essa exigéncia ndo possui respaldo no sistema normativo patrio, pois 0 mais rigido
quérum de aprovacao se refere ao da alteracdo da CF/88, a qual se d& por meio da
aprovacao por 3/5 (trés quintos) do Congresso Nacional.?®

No mesmo sentido, Sacha Calmon Navarro Coélho tece duras criticas a
sistematica dos convénios, asseverando que

[...] mediante mecanismo dos ‘convénios’, transformados em
‘Assembléias Legislativas de Estados Federados’, sob o guante
autoritario da Uniao (o famoso Confaz), o imposto tornou-se, a la
godaca, um TRIBUTO EXTRAFISCAL, gerando disfun¢gdes com
atrozes perdas de receita para os Estados, ja atados e inermes ao
poder politico do Executivo Federal, presente em todos os setores da
vida nacional (destaques do autor).?

Na contramao desse entendimento, Ives Gandra da Silva Martins assinala
gque a votacdo unanime previne vantagens de alguns Estados-membros em
detrimentos de outros, inibindo, assim, a competitividade. Para o autor, essa ideia €
reforcada pela exigéncia da uniformizacdo das aliquotas interestaduais e, pela
vedacao de diminuicdo das aliquotas internas dos Estados a um patamar menor do
que o daquelas.*®

Para Paulo de Barros Carvalho, o legislador infraconstitucional ndo quis
deixar nenhuma margem para fomentar a competitividade entre os entes, elegendo
a regra da exigéncia da unanimidade.®! No entanto, ele a considera inécua, pois ela

obstaria que unidades federativas que necessitem de estimulos para se

8 SCAFF, Fernando Facury. Simula Vinculante ndo é solucdo para a Guerra Fiscal. 2014. Revista
Consultor Juridico. Op. Cit. p. 4.
? COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. Rio
de Janeiro: Forense, 1990.p. 221.
% CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a
concessdao de beneficios do ICMS. Op. Cit. p. 6.
¥t CARVALHO, Paulo de Barros. Icms — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacéo. Op. Cit.
p. 101..
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desenvolverem por meio do uso extrafiscal do ICMS. As consequéncias da exigéncia
da unanimidade para o sistema seria a inibicdo do proprio intuito da Federacgéo, que
€ o desenvolvimento dos entes, considerando as suas desigualdades.

Apesar das suscitadas discordancias, todos defendem a recepcao da LC n.
24/75, até porque a CF/88 faz mencéo expressa da referida lei nos Atos das
Disposic¢des Transitorias — ADCT (art. 34, § 8°).

Segundo Regis Fernandes de Oliveira, a regra da unanimidade confere ao
CONFAZ a competéncia do ICMS e néo aos Estados, individualmente considerados.
O é6rgao fazendario teria, para esse autor, o papel de harmonizacao fiscal no Estado
Democratico de Direito e ndo poderia agir com coacao fiscal, tipico da ditadura
militar.

Vale acrescentar ainda, que, conforme o entendimento de Gustavo F.
Cavalcanti Costa, essa lei complementar ndo atende mais aos objetivos para os
quais foi editada. Também, considerada como resquicios da forte centralizacao
caracteristica do periodo ditatorial. E, por ser incoerente com a nova ordem
constitucional, deve ser substituida por nova lei.*®

Percebemos com isso, que as correntes antagdnicas convergem para uma
matriz, que é a uniformidade da competéncia exonerativa do ICMS. E que apesar
de divergirem quanto a recepcao da exigéncia de unanimidade na aprovacdo dos
convénios do CONFAZ, arguem que o carater nacional do tributo exige dos Estados
condutas capazes de garantir a cooperacao entre eles.

Compreendemos também que € indispensavel a adaptacdo da legislacédo
brasileira no intuito de uniformizar a incidéncia tributaria do ICMS, pois sua natureza
de imposto ndo-cumulativo exige. Entretanto, compreendemos que a norma de
estrutura contida na LC n. 24/75, que atribui ao 6rgéao fazendario a deliberacéo de
beneficios fiscais pelos Estados e Distrito Federal, visa garantir legitimidade (no
plano politico) e validade (no plano juridico). Isso porque a exigéncia de deliberacéo
pelos entes federados € condi¢éo para a continuidade e desenvolvimento do Estado

Federal. E as normas consequentemente sao produzidas sob a perspectiva federal.

s Apud SCAFF, Fernando Facury. Simula Vinculante ndo é solugdo para a Guerra Fiscal. 2014.
Revista Consultor Juridico. Op. Cit. p. 4.

% COSTA, Gustavo F. Cavalcanti. O conflito de competéncia exonerativa em matéria de ICMS: uma
abordagem politico-juridica sobre a “guerra fiscal” na Federagédo Brasileira. Op. Cit. .p. 97-98.
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No entanto, a unanimidade ndo é carater indispensavel para a aprovacao
dos convénios. Isso porque ndo had mais base legal nem base politica para a
continuidade de uma regra que limita tanto, que podemos até afirmar que seja uma
das fomentadoras da guerra tributaria. Nao ha base legal, porque, como ja visto,
nem a Constituicdo possui quérum téo rigoroso. Nem tampouco, ha base politica,
pois a Democracia hodierna pressupde representatividade, e nessa, as decisdes
dificilmente sdo alcangadas por meio do consenso absoluto.

Portanto, em relacdo a exigéncia da unanimidade, posicionamo-nos no
sentido de que diante da inércia da Unido de desenvolver politicas de incentivos
para regides menos desenvolvidas (art. 174, 81° da CF/88), os Estados estariam
autorizados a deliberarem nas reunides do CONFAZ sem exigéncia de quorum
unanime. E que o quérum minimo deveria ser o de 3/5 (trés quintos), por ser 0 mais
rigoroso do nosso sistema e 0 que mais se aproxima da unanimidade, pois
entendemos néo ter havido a recepcédo do dispositivo que impde a unanimidade,
pela atual Constituicdo. Essa interpretacdo, sem duavidas, evitaria muitos conflitos

entre os Estados.

4. PRINCIPIO DA LEGALIDADE E A COMPETENCIA PARA RATIFICAR O
CONVENIO DELIBERADO NO CONFAZ

A LC n. 24/75 foi incumbida de regular o modo como deverdo ser
processados 0s convénios, ou seja, prevé o modus faciendi do procedimento
decisério. Essa previsao estava presente na ordem juridica anterior, na Constituicao

de 1967, em que a mesma lei regulava a elaboracédo dos convénios.

As reunidbes do CONFAZ, como ja& elucidado, sdo compostas por
representantes do Executivo de cada Estado-membro, que deliberam sobre os
beneficios fiscais relativos ao ICMS. Essa reunido, portanto, nao possui
representantes do povo, mas prepostos do executivo estadual. Por isso mesmo, nao
deve exercer o papel de Assembleias Legislativas Estaduais, decidindo e expedindo
verdadeiras leis. Ao contréario, o resultado das deliberacdes deve ser ratificado pelo

poder competente que, nesse caso, € 0 Poder Legislativo estadual.
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Nesse sentido, sem nenhum esforco interpretativo, percebemos que a lei
complementar ndo tem o conddo de deferir a um colegiado executivo o poder de
alterar a Constituicdo, como se fosse uma emenda constitucional, para instituir e
exonerar tributos sem previsdo legal. Isso significaria afronta direta ao principio da

legalidade.
Convém lembrar que, conforme aduz Sacha Calmon Navarro Coélho,

[...] o principio da legalidade da tributacdo e da exoneracdo abarca
por inteiro a disciplina do tributo e dos seus elementos estruturais.
Sendo a isencdo, a fixacao das bases de célculo e das aliquotas, a
ndo-cumulatividade, a remissdo, a concessao de créditos fiscais e
sua manutencdo matérias sob reserva de lei, como admitir que um
mero Secretario de Governo, agente do Poder Executivo, capaz sé
de praticar atos administrativos, possa por e tirar, restabelecer,
graduar, reduzir ou aumentar a tributagéo? (grifos do autor)34

Esse principio basilar no Estado Democratico de Direito é a pedra
fundamental de uma ordem juridica que presa por seguranca e estabilidade. Muito
mais em matéria tributaria em que esta rigorosamente delimitada através de

competéncias e limites estatais.

7

A competéncia exonerativa, como ja visto acima, € espécie do género
competéncia. Deve, assim, seguir estritamente os ditames legais dos enunciados
prescritivos constitucionalmente insertos que aduzem para uma atividade legiferante.
O fato da LC n. 24/75 impor um convénio (ou acordo) anterior a elaboracdo da lei
(pressuposto de validade), ndo permite que o Poder Executivo usurpe o poder/dever
do Poder Legislativo, por meio da expedicdo do Decreto Executivo, como tem
ocorrido na prética.

E importante acrescentar a licio de Paulo de Barros de Carvalho, para o
qual os convénios tém proporcionado a integracdo e a possibilidade de o ICMS
“adquirir o vulto que vem hoje no quadro de participacdo das receitas no sistema

brasileiro.” Servem, assim, como um instrumental significante para a integragcao

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénio, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Orgs.). Incentivos
Fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&do Paulo: MP Editora, 2007, p.
348
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interestaduais desse tributo. Nao obstante esse intuito de unificar as regras e facilitar
a incidéncia tributéria na federacéo, o autor aponta que os convénios confiram direta
discrepancia e uma anomalia no sistema, pois ofende o principio da legalidade.*

Ademais, para o mesmo autor, o principio da legalidade impde uma
interpretacdo bastante diversa da que esta sendo adotada no plano pragmaético.
Nesse prisma, 0S convénios nao retirariam a competéncia das assembleias
legislativas estatais para ratificarem a decisdo. Tendo apenas o Estado do Rio
Grande do Sul como o Unico ente federativo brasileiro que possui regramento
exigindo a apreciagdo do Poder Legislativo estadual para ratificar a deliberagao
executiva do CONFAZ. Apesar disso, essa exigéncia apenas funciona como mera
formalidade, haja vista ndo h& apreciacdo perante a Assembleia, somente a sua
imediata ratificacdo, ndo passando pelo mérito do convénio. Nesse mesmo sentido,
assevera o jurista paulista,

O importante é destacar, em se tratando de convénios, que o
principio da legalidade ndo pode ser afastado em prol do
pragmatismo e do interesse executivo. A ratificagdo efetiva e
fundamentada pelo Poder Legislativo € o que confere validade a tais
diplomas normativos, tornando-os validos e juridicamente

s

executaveis. Entender de outra forma € aniquilar o principio
federativo, o principio da legalidade e tantos outros que sustentam o
sistema.®

Essa conduta do Chefe Executivo retira a legitimidade do ato, porquanto, ele
retira dos representantes do povo (os legisladores) a incumbéncia de legislar sobre a

matéria tributaria, em que pese possuir a competéncia exonerativa do ICMS.

Sustentar a legitimidade do ato executivo é convalidar a ideia de que a
supracitada lei retira a competéncia do ICMS dos Estados-membros e a confere ao
CONFAZ. Interpretacdo insustentdvel na ordem constitucional vigente. Confirmar

essa tese, seria admitir clara afrontar a estrita legalidade tributaria.

Admitir que a recepgao do convénio seja realizada pelo 6rgdo executivo
(chefia executiva estadual) possui, inclusive, como bem aponta Sacha Calmon
Navarro Coélho, a impropriedade l6gica de se permitir que um Poder pratique um

ato e ele mesmo o homologue. Nesse caso, a ratificagcdo de acordo com o ideério

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. Op. Cit. p. 255.
% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. Op. Cit. p. 255-256.
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dos Trés Poderes tem o objetivo de harmonizar o sistema e, essa harmonia, s6 seria

alcancada se couber ao Poder Legislativo fazé-lo.*’

Similarmente a essa situagédo temos a inser¢cdo de normas internacionais no
direito brasileiro. E nesse sentido, afirma Paulo de Barros Carvalho que, no contexto
normativo atual, em que impera o principio da legalidade, ndo é possivel interpretar
a locucao “celebrados e ratificados pelos Estados e Distrito Federal”, presente na LC
n. 24/75, como sendo “celebrados pelos Secretarios da Fazenda e ratificados pelos

Governadores dos Estados e do Distrito Federal”. 38

No mesmo sentido, leciona Geraldo Ataliba:

A semelhanca dos tratados internacionais que se convertem em
direito interno pela ratificacdo do Congresso, 0s convénios —
sinbnimo absoluto de tratado, segundo o acatado internacionalista
Marotta Rangel — s6 podem preencher as exigéncias do principio da
legalidade se ratificados pelo Poder Legislativo Estadual. Isto €, alias,
imediata decorréncia do principio da relagdo de administracdo —
magistralmente exposto por Cirne Lima — que ndo consente que 0
Executivo possa deliberar n&o realizar receita tributaria,
imperativamente criada por lei.*

Essa interpretacdo, apegada a literalidade textual, € desprezada pela atual
Teoria Geral do Direito, a qual impde distinta exegese. E, conforme bem ensina o
autor supracitado: “A atinéncia ao valor da legalidade imp&e exegese diferente, com
a submissao dos atos de convénio as respectivas Assembléias Legislativas,
procedimento, alids, a que se subordina o Presidente da Republica, quando celebra

tratados ou convencdes internacionais.”*°

O principio da legalidade, entédo, impde a reserva legal — lei em sentido formal
—, para instituir e exonerar o ICMS, a ser expedido pelo 6rgao legislativo estatal. A

reserva de convénio, por sua vez, ndo permite que O imposto em tela seja

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénio, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria.

Op. Cit. p. 348.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Icms — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacéo. Op. Cit.
.100.

Eg COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénio, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria. Op.

Cit p. 349.

“° CARVALHO, Paulo de Barros. Icms — Incentivos — Conflitos Entre Estados — Interpretacéo. Op. Cit.

p.100.
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exonerado pelo Poder Executivo dos Estados através de decreto, pois a exigéncia
de prévio acordo (convénio) ndo retira a obrigatoriedade de atendimento ao principio
da legalidade, pois este funciona como limite objetivo ao exercicio da competéncia

exonerativa.

A norma que condiciona a deliberacdo mediante convénio deve ser
compreendida em conformidade com o arcabougo constitucional em sua inteireza.
Por isso, afirma Sacha Calmon Navarro Coélho que, neste ponto e nos demais

artigos relacionados, a LC n° 24/75 é inconstitucional.**

Sustentamos, porém, a tese da ndo-recepcao pela atual Constituicdo e, nao,
a da sua inconstitucionalidade, haja vista, ser incompativel com o espirito
descentralizado, cooperativo e harménico, buscados pela nova ordem constitucional

inaugurada em 1988.

Interessante posicédo defendida por Sacha Calmon Navarro Coélho, vale ser
trazido a tona, pois sustenta que devido a nao-cumulatividade do ICMS este imposto
seria incompativel com a técnica da isencdo (entenda-se exoneracfes); e, torna-o
inadequado para paises organizados pela estrutura federalista. Por essa
incompatibilidade, existem regras de estrutura para regular o procedimento de
realizacdo dessas exoneracdes. Argui ainda, o autor, que apds a Emenda n° 3 de
1993:

[...] o 86° do art. 150 projetou, por sobre o contetdo do art. 155, §2°,
Xll, g, da CF, cuja interpretacdo €& sempre sistémica, sérias
restricbes. E que isengdes, anistias, remissées, redugdes de base de
célculo, concessbes de créditos presumidos etc., s6 podem ser
permitidas por lei especifica (federal, estadual ou municipal).

A partir disso, é possivel inferir que a deliberacdo de exonera¢des por meio
de convénios trata-se de uma exigéncia, decorrente das normas de estrutura
presentes constitucional e infraconstitucionalmente (art. 155, 82°, Xll, g, da CF e LC
n. 24/75) que dispdem sobre a enunciagdo das normas exonerativas. Nao permite,

portanto, exonerar, de per si, nenhum dos critérios de incidéncia do ICMS. Constitui-

“1 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénio, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria Op.

Cit. p. 350
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se apenas um modus faciendi exigido para garantir uniformidade da escolha politica
a ser inserida na nova norma estadual, por meio da ratificagdo do convénio pelas

Assembleias Legislativas Estaduais.*?

Por fim, compreendemos que as normas de estrutura contidas na CF/88 e na
LC n. 24/75 que regulam a enunciacdo ndo podem ser interpretadas sem uma visao
sistematica da ordem federal adotada no Brasil. A enunciacdo enunciada das
normas exonerativas tem demonstrado grande ofensa ao principio da legalidade no
plano pragmatico. Isso porque, como visto a competéncia legislativa é exigéncia do
principio da estrita legalidade tributaria. Esse impasse é bastante pernicioso para o
sistema normativo e politico, pois a conjuntura de competitividade entre os Estados
mina os ideais federais por meio da burla das regras juridicas que visam assegura-

los.
CONCLUSOES

A tematica ora lancada € sem duvidas uma das mais controversas da
atualidade. Tanto porque os estudiosos do direito divergem de entendimento, como
também porque no plano pragmatico convivemos com a guerra tributaria, que gera

inmeras querelas juridicas.

Os limites para o exercicio da competéncia exonerativa dos Estados em
matéria de ICMS sdo consentaneos com o0s principios republicanos e federativos. De
maneira que foram positivados para inibirem a competitividade, garantindo, com

isso, a harmonia entre os entes estatais na Federacao Brasileira.

Esses limites, como visto, servem como vetores de unificacdo das normas
de estrutura que regulamentam as exoneracfes desse imposto sobre a circulacao.
Além disso, tem por base a autonomia financeira dos entes federativos para

fortalecer a propria continuidade do sistema federal.

A Constituicdo de 1988, no art. 155, § 2°, Xll, g, estabeleceu a necesséria
deliberacdo dos Estados-membros para aprovacdo das exoneracdes. Ademais,

outorgou a lei complementar a regulamentacdo dessa norma limitativa. N&o

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénio, ICMS e legalidade estrita em matéria tributéaria
Op. Cit. p. 350
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obstante, tenha mencionado que enquanto ndo houver a edi¢do de nova lei, a LC n.
24/75 iria regular a matéria. Esta lei, por sua vez, gerou bastantes controvérsias em
diversos pontos. E, por isso, neste trabalho, suscitamos duas questdes insertas na
supracitada lei: a exigéncia da unanimidade para a aprovacdo dos convénios
deliberados no CONFAZ e, a questao da ratificagdo desses convénios nos Estados-

membros.

A necessidade dessas regras de competéncia com claro objetivo
centralizador se deve ao fato do imposto em tela ser originalmente tracado para
Estados Unitarios ou com maior centralizagdo. Por isso, o “massacre da
competéncia dos Estados” (Sacha Calmon) foi necessario para conferir a
uniformidade suficiente para a possibilidade de funcionamento do tributo no contexto
federal.

Ademais, utilizamos a teoria da linguagem para explicar como € realizado o
processo de producdo normativa, ou a enunciacdo, desenvolvido por Gabriel Ivo,
para facilitar a compreensédo do procedimento de elaboracdo da regra exonerativa
do ICMS.

Percebemos, assim, que o tema encontra dissonantes posicionamentos
doutrinarios. Por isso trazemos as principais teses e, ao fim, convergimos para o
nosso proprio entendimento. Dessa maneira, apontamos que, quanto a regra da
unanimidade, esta, € defendida, por alguns, como necessaria para garantir a
uniformidade da incidéncia do ICMS e como um dos desdobramentos da
preservacao do federalismo. Essa posicao foi sustentada por Ives Gandra da Silva
Martins, para quem essa regra é considerada clausula pétrea, pois estaria protegida

pelo art. 60, § 4°, |, da CF/88.

De outro lado, apontamos também outros entendimentos (Paulo de Barros
Carvalho, Fernando Facury Scaff, Sacha Calmon Navarro Coélho) que consideram a
suscitada regra inécua, pois sem precedentes no ordenamento atual, ela além de
representar resquicios da ditadura militar (tendéncia a centralizagéo), configura um

embaraco para o estabelecimento de politicas de desenvolvimento regional.
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Diante dessas teses, concluimos que, quanto a unanimidade, defendemos
com base na CF/88, percebemos que o quérum mais rigido € o de 3/5 (trés quintos),
semelhantemente a exigéncia para alterar a Constituicdo. Portanto, consideramos
nao recepcionado artigo da LC 24/75 que estabelece a unanimidade, pois esse
limite, além de n&o ter respaldo constitucional, s6 incentiva a competitividade entre
os Estados-membros. E isso € demonstrado pela constantemente violacdo dessa
regra por parte dos entes estatais através da iniciativa unilateral na concessao de

benesses fiscais.

Em relacdo a ratificacdo do convénio do CONFAZ nos Estados-membro,
compreendemos que nao ha como fugir do principio da estrita legalidade tributaria
para tratar do assunto. E com isso, consideramos que apesar da aparente limitagao
da competéncia exonerativa do ICMS, o legislador infraconstitucional apenas ditou o
procedimento (enunciacdo) a ser realizado a fim de preservar a uniformidade da
incidéncia do tributo no territério nacional, com a finalidade de garantir a participacao
de todos os Estados na deciséo. Isso porque a deliberacdo do CONFAZ configura,
na atividade enunciativa, apenas o iter procedimental que devera ser concluida

posteriormente pelo Poder Legislativo dos Estados.

Isso ndo retira, portanto, a competéncia das Assembleias Legislativas
estaduais para ratificarem o convénio por meio de Decreto Legislativo,
semelhantemente a entrada de normas internacionais no sistema juridico brasileiro.
E, por isso, configura flagrante inconstitucionalidade a ratificacdo do respectivo

convénio pelo Executivo estadual, por clara ofensa ao principio da legalidade.

Por fim, foi possivel perceber a crucial importancia de compreender o estado
da arte do tema para o amadurecimento da teoria e da pratica federalista no Brasil.
Principalmente por causa do contexto contingencial da guerra tributaria que distorce
os ideais da estrutura federal. Esse conflito mina o espirito cooperativo escolhido

pelo constituinte originario para desenvolver todos os entes politicos brasileiros.

O presente artigo ndo pretendeu apontar solucdes estanques para a
problematica, mas teve por objetivo problematizar os distintos argumentos dos
estudiosos do tema. E a partir disso, buscou um posicionamento que mais
harmonizasse com os vetores da ordem constitucional hodierna.

28



¥
I3l
ldp 4o

REFERENCIAS

CARVALHO, Paulo de Barros. Icms — Incentivos — Conflitos Entre Estados —
Interpretacdo. Revista de Direito Tributéario. S&o Paulo: Malheiros, v. 66, 1994. (p.
91-110)

CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra fiscal:
reflexdes sobre a concessao de beneficios do ICMS. Sdo Paulo: Noeses, 2012.

. Curso de direito tributario. 252 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.
. Direito Tributario: linguagem e método. 52 Ed. Sao Paulo: Noeses, 2013.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentéarios a Constituicdo de 1988: sistema

tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1990.

. Convénio, ICMS e legalidade estrita em matéria tributéria. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Orgs.).
Incentivos Fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal.
Séao Paulo: MP Editora, 2007. (p 347-354).

COSTA, Gustavo F. Cavalcanti. O conflito de competéncia exonerativa em matéria
de ICMS: uma abordagem politico-juridica sobre a “guerra fiscal” na Federagao
Brasileira. Revista Tributaria e de Financas Publicas. Sado Paulo: Revista dos
Tribunais, ano 10, v.42, jan-fev 2002. (p. 85-99)

IVO, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006.

OLIVEIRA, Regis Fernandes De. Curso de direito financeiro. 22 Ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008.

PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Orgs.). Incentivos Fiscais:
guestdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora,
2007.

REZENDE, Fernando. A Reforma Tributéria e a Federacdo. Rio de Janeiro: FGV,
2009.

SCAFF, Fernando Facury. Sumula Vinculante ndo é solucdo para a Guerra Fiscal.
2014. Revista Consultor Juridico. Disponivel em: < http://www.conjur.com.br/2014-

29



¥
I3l
ldp 4o

ago-12/contas-vista-inconstitucional-unanimidade-confaz-convenio-70>. Acesso em:
21 de jun. 2014.

30



¥
I3l
ldp 4o

O PODER MUNICIPAL NA FEDERACAO BRASILEIRA E O DEUS
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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo o estudo do poder municipal na federacdo brasileira,
especialmente as competéncias constitucionais em relacdo aos recursos financeiros para a sua
concretizacdo. Trata-se de assunto atual nos estudos do pacto federativo brasileiro, para o qual se
utiliza o método dialético. Para tanto, se estuda o poder municipal no constitucionalismo brasileiro, da
Constituicdo de 1824 até a ConstituicAo de 1988, com énfase nas dimensdes da autonomia
municipal. Em sequencia, compreendem-se 0s contornos conceituais minimos do federalismo e das
federacdes, seguido da andlise das competéncias constitucionais dos municipios em relacdo as
receitas locais, cujo equilibrio é o foco do federalismo fiscal. Por fim, utiliza-se a figura mitolégica do
Deus Jano, ja que perscrutar o futuro requer olhar para o passado, a buscar o necessério equilibrio
no federalismo fiscal brasileiro. Conclui-se pela necessidade de uma adequada (re)distribuicdo das
receitas publicas, a superar os aproximadamente 17% que restam aos municipios, para o qual o
caminho da majoracdo das aliquotas do Fundo de Participagdo dos Municipios aparece como
importante alternativa no contexto atual.

PALAVRAS-CHAVE: Competéncias municipais; federalismo fiscal; poder municipal.

ABSTRACT

This scientific work studies the municipal power in the Brazilian Federation, namely the
relation between constitutional competences and the local incomes. It's an actual theme in researches
of Brazilian federative pact. Far away from persecute purity methodological, this work uses the
dialectical methodology. In this way, is studied the municipal power in the Brazilian constitutionalism,
from the 1824 Constitution until the 1988 Constitution, with emphasis on the dimensions of municipal
autonomy. Therefore, the chapter in sequence studies the basic conceptions of federalism and
federation, and, in addition, is done the balance between the constitutional competences and local
incomes, the object of the fiscal federalism. Lastly is used the mythological figure of Jano, once the
comprehension and to peer the future wants look back to the past to persecute the necessary balance
in Brazilian federalism. The conclusion points out the necessity of an adequate (re)distribution of
public incomes, to surpass the 17% of municipal incomes, for what the way of increasing the tax rate
of the Municipal Participation Fund is an important way in the actual context.
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Introducao

O objetivo deste trabalho, elaborado para o XVII Congresso Brasiliense de
Direito Constitucional da Escola de Direito de Brasilia, € a andlise do poder
municipal na Federacdo brasileira, especialmente da correlacdo entre as
competéncias constitucionais dos municipios e o0s recursos disponiveis para a sua
efetivacdo. Tendo em vista que o tema do evento € o constitucionalismo brasileiro e
0s proximos 25 anos, remete-se a figura mitolégica do Deus Jano, a salientar que
perscrutar o futuro requer também a andlise do passado. Longe de buscar
desnecessarias purezas metodoldgicas, utiliza-se, precipuamente, o método

dialético na elaboracao deste trabalho cientifico.

Para esta finalidade estuda-se, inicialmente, a conformacdo do poder
municipal na Constituicdo de 1988, ndo sem deixar de abarcar como esta evolugéo
ocorreu no constitucionalismo patrio, o que conduz a andlise da autonomia
desfrutada pelos municipios desde 1824, com énfase na atual constituicdo. Em
sequencia, avanca-se no delineamento das competéncias locais, 0 que requer
conceitos minimos acerca do federalismo e do modelo federal de organizacdo do
poder estatal no estado brasileiro. Porém, isso ndo basta, pois adentrar no
federalismo fiscal pressupde a compreensdo dos recursos financeiros disponiveis
para que 0s municipios possam efetivar as suas atribuicdes constitucionais. Por fim,
com a utilizagdo do Deus romano Jano, em alusdo a necessidade de se olhar a
histéria para prospectar o futuro, foca-se na avaliacdo da (in)existéncia dos recursos
financeiros adequados para que 0S municipios possam cumprir com 0S Seus
deveres legais, sem deixar de apontar caminhos para que se alcance o equilibrio

essencial que requer o federalismo fiscal.

A tematica apresentada encontra-se no centro dos estudos acerca do pacto
federativo, seja porque num pais com dimensdes continentais como o Brasil é
imprescindivel o fortalecimento do poder municipal para a elaboracdo de politicas
adequadas a realidade local, seja porque 0 municipio ocupa uma poSi¢ao

privilegiada, elevado que foi a condigdo de ente integrante da federacao brasileira.
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Outrossim, o estudo do poder municipal remete aquela que é a mais antiga
instituicdo estatal em solo brasileiro, inicialmente forjada sob o jugo das Céamaras
Municipais, ainda no Brasil Coldnia, cujos avancos e retrocessos na sua relacdo com
o poder central cimentaram um alargamento do poder municipal, até alcancar a
maturidade atual, com a Constituicdo de 1988.

Trata-se da mais proxima célula estatal do cidad&o, provida de competéncias
e atribuicbes para resolver grande parte dos problemas das pessoas sob a sua
circunscricdo. Um poder proximo e mais facilmente controlavel pelas pessoas do
povo. Uma dimensao do poder insubstituivel para a prépria concretizacdo do Estado
Democratico de Direito e das normas garantidoras de direitos da ordem
constitucional. Eis o papel e a importancia do municipio e do respectivo poder

municipal na ordem constitucional brasileira.

2 O poder municipal na Federagdo brasileira: evolugdo histérico-

constitucional até a Constituicdo de 1988

E dificil — sendo impossivel — a compreensido de qualquer organizacio
humana sem relacdes de poder. Mesmo que se pense na viabilidade de pequenas
sociedades sem governo, ndo ha como abdicar de qualquer sistema de justica.*
Embora presente, ou melhor, onipresente, € dificil conceituar o poder, a depender de
incontaveis variaveis: “there will never be a single concept of either political or social
power because each usage takes place within local, tacit or explicit, theoretical

systems.”*

De qualquer forma, a definicho de poder feita por Max Weber
permanece como uma referéncia inabdicavel: “poder significa toda a probabilidade
de impor a prépria vontade numa relacdo social, mesmo contra resisténcias, seja
qual for o fundamento dessa probabilidade.”*®

De acordo com a construcdo weberiana toda a organizacdo estatal se

constitui numa associacdo de dominacdo, até mesmo porque possui 0 monopolio

*“ HUME, David. A treatise of Human Nature. Disponivel em: http://www.gutenberg.org/. Acesso em
03.jan.2005.

%> GAUGAARD, Mark. Power: a reader. New York: Manchester University Press, 2002, p. 2. “N&o ha
um conceito Unico de poder politico ou social porque cada uso acontece num sistema teérico local,
tacito ou explicito.” (tradugao nossa).

“° WEBER, Max. Economia e Sociedade. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2000, vol. 1, p.
33.
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legitimo da coacgdo. E neste contexto que 0s municipios exsurgem em territorio
brasileiro. Num primeiro momento, resultado da dominag&o lusitana, o que perdurou
por mais de trés séculos, seguido do segundo momento, marcado pela
independéncia, na qual o municipio passou a ter uma conformacao efetivamente
brasileira, sem olvidar toda a influéncia deixada pelo dominio ibérico.

Naturalmente, o municipio brasileiro sempre esteve ligado diretamente a
estruturas de poder, seja numa ordem unitaria, seja federal. A Constituicdo de 1824
— primeira ordem constitucional patria — conferiu as Camaras Municipais a
centralidade do governo econdmico e municipal, com o resguardo a Lei especifica
para a disciplina das suas fungbes. Esta lei adveio em 1° de outubro de 1828 e por
mais que tenha definido importantes atribuicbes aos municipios, mormente na
atividade econémica e disciplina de suas posturas, ndo conseguiu concretizar uma
efetiva autonomizacado, tanto que o municipio era compreendido eminentemente
enquanto corporagdao administrativa, sem qualquer consideragcdo do seu aspecto
politico.*’

De qualquer forma, a doutrina concebia a existéncia de um poder municipal,
como se observa na primeira obra de Direito Administrativo no Brasil, de Vicente
Pereira do Rego — final do séc. XIX, para quem este poder municipal tem seu
fundamento na natureza humana e municipal, que requer a associa¢ao das pessoas
de uma mesma localidade para a gestdo e resolucdo dos problemas comuns,
especialmente através dos seus representantes na Camara Municipal. O poder
municipal estava centrado nas questdes pertinentes a sociedade local, sem
desconsiderar as questdes que remetem a atuacéo da Provincia.*®

A primeira Constituicdo republicana organizativa do Estado Federal brasileiro

adveio em 1891 e néo alterou substancialmente o quadro existente, a remeter aos

*” MONTORO, Eugénio Franco. O municipio na constituicdo brasileira. S0 Paulo: Editora da

Universidade Catdlica, 1945, p. 30-31; XAVIER, Rafael. Campanha Municipalista. Rio de Janeiro:
IBGE, 1950, p. 122; BASTOS, Aureliano Candido de Tavares. A Provincia. Brasilia: Edigao fac-similar
do Senado Federal, 1997, p. 149; PAUPERIO, Arthur Machado. O municipio e seu regime juridico no
Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1959, p. 52; SOARES, Antdnio Carlos Otoni. A Instituicdo Municipal
no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, 7; CORRALO, Giovani da Silva. Municipio:
autonomia na Federacéo brasileira, 2006, p. 65-74.

8 REGO, Vicente Pereira do. Compendio ou repeticdes escriptas sobre os elementos de Direito
Administrativo. Recife: D.F. das Neves Guimaraes, 1877, p. 82-91.
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estados a disciplina municipal.*® Mantinha-se o posicionamento de ignorar qualquer
dimensao politica dos municipios, o que se observa com o publicista Alcidez Cruz: “o
municipio é uma collectividade investida de um poder administrativo local,
occupando o ultimo lugar na escala das unidades politicas e administrativas, e com
uma base exclusivamente territorial.”°

Por mais que a alteracdo constitucional de 1926 tenha melhorado a condigéao
municipal, mormente ao incluir a autonomia municipal como principio que, se
violado, poderia levar a intervencdo da Unido no Estado, foi a Constituicdo de 1934
que primeiramente considerou o municipio nas dimensdes politica, administrativa e
financeira. O Unico Obice no aspecto politico foi possibilitar a eleicdo do Prefeito
pelas Camaras de Vereadores e a sua indicacdo nas capitais e estancias
hidrominerais.”® Esta ordem constitucional pecou pela sua efemeridade e sucumbiu
diante do golpe do Estado Novo, em 1937, que, pela sua textura ditatorial e
concentradora, praticamente nulificou quaisquer espectros de autonomia local.>? E
possivel observar o posicionamento doutrinario da época, nas palavras de Tito
Prates da Fonseca, a considerar politicamente somente a Unido e os Estados, ndo
0S municipios, que sequer eram concebidos com poderes para editar leis: “A
complexizacdo dos fins do Estado (..) provocam uma descentralizacao
administrativa, e ndo politica (...) As leis dos municipios (...) aproximam-se mais da
figura do regulamento do que das linhas da lei formal.”?

Foi a Constituicio de 1946 que retomou o0s avancos da democratica
Constituicao de 1934 e arremeteu na consideracéo do poder municipal, elevando-o a

um patamar ndo visto na histéria brasileira, em todas as dimensdes,> tanto que é

%9 XAVIER, Rafael. Campanha Municipalista. Rio de Janeiro: IBGE, 1950, p. 122; MONTORO,
Eugénio Franco. O municipio na constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Editora da Universidade Catolica,
1945, p. 38-39.

% CRUZ, Alcidez. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1914, p. 124.

*. CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federagdo brasileira, 2006, p.80-82;
MONTORO, Eugénio Franco. O municipio na constituicdo brasileira. S&o Paulo: Editora da
Universidade Catélica, 1945, p. 46-50.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Municipio Brasileiro. S&o Paulo: [s.n.], 1961, p. 15-18.

°® FONSECA, Tito Prates da. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1939, p. 222 e
233.

> BASTOS, Celso. A Federacéo no Brasil. Brasilia: Instituto dos Advogados de Sao Paulo: 1985, p.
217; DISESSA, Orestes Bianco. Autonomia Municipal: clausula de peculiar interesse. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1951, p. 17; MONTORO, Eugénio Franco. O municipio na constituicdo
brasileira. Sdo Paulo: Editora da Universidade Catolica, 1945, p. 56-61; CORRALO, Giovani da Silva.
Municipio: autonomia na Federacgédo brasileira, 2006, p. 84-86.
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possivel afirmar que esta nova ordem langou o gérmen do municipio como ente
integrante do pacto federativo. Estes novos tempos duraram até 1964 e o respectivo
golpe militar, legitimado com a Constituicdo de 1967. Por Obvio, o que se avancou
em termos institucionais para os entes locais em parte retrocedeu, mormente no que
tange a autonomia politica, usual em regimes de excecdo. Foram mais de duas
décadas de desnaturamento do préprio pacto federativo.>

A Constituicdo de 1988, ao resgatar a normalidade democratica e ao garantir
direitos individuais, também reservou um olhar préprio aos municipios. N&o somente
resgatou e avangou comparativamente a Constituicdo de 1946, mas ousou ao
considerar 0s municipios entes integrantes do pacto federativo — art. 1° e 18 da
Constituicdo, posicdo esta fortemente acatada pela doutrina.*®

Com fulcro neste novo status conferido ao poder municipal, que o deixa em
situacdo de igualdade em relacdo aos demais entes politicos, e consoante o
processo de reparticdo de competéncias operadas pela ordem constitucional € que
se permite afirmar o gozo de um plexo de autonomias pelos municipios: auto-
organizatdria, politica, administrativa, legislativa e financeira.

A autonomia auto-organizatéria denota o poder para a elaboracdo da Lei
Orgéanica Municipal, sem a interferéncia do Estado ou da Unido, a figurar no apice do
sistema normativo local enquanto condicdo de validade as demais normas locais. A
autonomia politica traduz a eletividade dos prefeitos, vice-prefeitos e vereadores

pelos seus cidaddos, como também a possibilidade da cassacdo dos seus

°> Nao ha com compatibilizar um Estado Federal num regime ditatorial, concentrador de poderes pela
sua natureza restritiva de direitos, calcado no solapamento da democracia e das liberdades
individuais. Tem-se uma antitese dos principios norteadores do federalismo.b

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 47; MORAES,
Alexandre. Direito Constitucional. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 282; CORRALO, Giovani da Silva.
Municipio: autonomia na Federacdo brasileira, 2006, p.153-15; COSTA, Nelson Nery. Curso de
Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 73; RAMOS, Dircéo Torrecillas. O
Federalismo Assimétrico. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 194; MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri.
Um Novo Pacto Federativo para o Brasil. Sao Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 188;
ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democrético. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999, p. 343; LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos Materiais e Formais da Intervengéo
Federal no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 24; MARIOTTI, Alexandre. Teoria do
Estado. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 85-86; BASTOS, Celso. A Federacdo no Brasil. Brasilia:
Instituto dos Advogados de Sdo Paulo: 1985, p. 40; FERRERI, Janice Helena. A Federacdo. In:
BASTOS, Celso (Org.). Por uma nova federag&o. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, p. 15-38, 1995, p.
32; FERREIRA FILHO, Manoel Goncgalves. Comentérios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Saraiva, 1997, p. 18; SANTIN, J. R. O Tratamento Histérico do Poder Local no Brasil e a
Gestéo Democratica Municipal. Estudos Juridicos (UNISINOS), V. 40, p.
72-78, 2007, p.56-69.
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mandatos. A autonomia administrativa significa a liberdade para a disposicao da
organizacdo administrativa e do funcionamento da méaquina publica, o que engloba
0S servicos publicos, a policia administrativa, o fomento e a intervencao direta e
indireta na economia. A autonomia legislativa diz respeito a elaboracédo de todo o
sistema normativo municipal, consoante as espécies previstas no art. 59 da
Constituicdo — adequadas a realidade municipal, a seguir o devido processo
legislativo. Por fim, a autonomia financeira esta calcada na instituicdo dos tributos
préprios, bem como na aplicacdo das suas receitas e das transferéncias
constitucionais obrigatérias, o que deve figurar nas leis orcamentérias, elaboradas
autonomamente pelos municipios.®’

E nesta concepcdo que o poder municipal deve ser compreendido nos dias de
hoje, a colocar as municipalidades brasileiras numa condi¢do singular no contexto
dos estados federais, seja pelo status de ente federado, seja pelo plexo de

autonomias desfrutadas pelos entes locais.

3 Competéncias e recursos financeiros das municipalidades: o

federalismo fiscal brasileiro

Avancar sobre o federalismo fiscal brasileiro requer discorrer, inicialmente,
sobre federalismo e federacdo, termos com a mesma origem etimologica, porém,
com significados distintos. Alids, ambas as palavras originam-se do latim foedus, a
significar pacto, contrato, convencao, alianca, dentre outros significados similares.*®

O federalismo pode ser compreendido como uma visdo de mundo, uma
doutrina, enquanto que a federacdo é uma das formas pelas quais o federalismo se

concretiza faticamente.®® Logo, o federalismo pode ser compreendido como “une

philosophie compréhensive de la diversité dans l'unité” e a federagao “renvoie aux

applications concrétes du fédéralisme.”®°

> CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 54-55.
°® PROUDHON, Pierre Joseph. Do Principio Federativo. S&o Paulo: Editora Imaginario, 2002, p, 90.
¥ KING, Preston. Federalism and Federation. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1982,
. 74-75.

EO CROISAT, Maurice. Le Fédéralisme dans les Démocraties Contemporaines. Paris: Montchrestien,
1992, p. 15-16. “uma filosofia que compreende a unidade na diversidade.” “refere-se as aplicacdes
concretas do federalismo”. (tradu¢éo nossa).
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E por essa raz&o que é possivel afirmar a indissoltvel relagéo do federalismo
com os principios do Estado democratico de direito, da republica, da néo
centralizacdo, da subsidiariedade, da liberdade e do pluralismo, a formar um
amalgama na qual ambos se fortalecem. O Estado de Direito fora inicialmente
concebido na perspectiva de um Estado liberal, marcado pelo império da lei, pela
reparticdo das funcdes estatais e por garantir direitos fundamentais individuais.®*
Ademais, esta feicAo do poder estatal conforma um minimo de seguranca e
previsibilidade as relacdes sociais. A dimensdo democratica agrega-se como um
imprescindivel elemento, ndo se esgotando na representacdo e a abarcar o que
atualmente € denominado de democracia participativa, que agrega legitimidade ao
exercicio do poder.®? A republica, por sua vez, caracteriza-se pela derivacdo do
poder do povo, rotatividade e controle dos mandatos, inexisténcia de quaisquer
privilégios e por um plexo de liberdades politicas e civis.®* O principio da n&o-
centralizacdo ou policentrismo antagonizam-se com o centralismo, centralizacao,
hierarquia e uniformidade, jA que se assentam na autonomia conferida aos entes

% salvo as

pactuantes, sobre a qual inexistem quaisquer relacbes de controle,
excepcionais situagcdes em que pode ocorrer a intervencdo. A subsidiariedade
conduz ao empoderamento das instituicdes locais e dos individuos em relacdo aos
agrupamentos superiores.®® A subsidiariedade e a n&o-centralizagdo conduzem ao
principio da liberdade, identificada com a autonomia ou autodeterminacao,
elementos essenciais a qualquer ente federativo. O pluralismo se evidencia no
surgimento de manifestacbes sociais espontaneas, consoante uma “existéncia

pluralista na Federacdo”.®® As diversas instancias governamentais, nos mais

®1 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1990, p. 99-100.

2 BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa: por um Direito
Constitucional de luta e resisténcia; por uma nova hermenéutica; por uma repolitizacdo da
legitimidade. = S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 33-42; BARROSO, Luis Roberto. Curso de
Constitucional Contemporaneo: os direitos fundamentais e a construcdo do novo modelo. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 62.

® HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, Alexander. The Federalist. Rio de Janeiro:
Editora Nacional de Direitos, 1959. Nos textos 39 e 52 Madison e Hamilton delineiam o regime
republicano e a sua adequacéo ao federalismo, o que ndo impede a existéncia, obviamente, de
monarquias constitucionais federais.

® ELAZAR, Daniel. Exploring Federalism. Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 1991, p. 34.
®® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade: conceito e evolucdo. Rio de
Janeiro: 2000, p. 26.

® ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lamen Jdris,
1999, p. 190.
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diversos poderes estatais, demonstram o pluralismo perseguido com o federalismo e
respectivas federacbes. As federagOes, desta forma, podem ser compreendidas
como o fendmeno historico que mais efetivam os principios e fins do federalismo.

O federalismo brasileiro esta esculpido na federacdo delineada na
Constituicdo de 1988, que remete, como ocorre em todos 0s paises, a uma
conformacao propria e especifica, consoante as particularidades e singularidades da
evolucao histérica, econdmica, social e politica do povo brasileiro. Por mais que o
federalismo possa ser desenhado em termos finalisticos e principiologicos, a sua
concretizacdo numa espacialidades estatal vai levar a uma diversidade arranjos téo
grande quanto a sua aplicacdo pratica e efetiva em determinadas realidades. Além
de concretizar, pelo menos em parte, o conteiudo de cada um dos principios que
informam o federalismo, as federacdes possuem as seguintes caracteristicas: a)
Constituicao escrita que defina as competéncias dos entes federados e as situacoes
extremas de intervencdo; b) pluralidade de ordens juridicas e esferas
governamentais autbnomas; c) participacdo dos entes na formacdo da vontade
nacional; d) 6rgao judicial para a defesa da Constituicdo; e) proibicdo de secessao; f)
pluralidade de cidadanias.®’

A busca da unidade na diversidade, fim maior do federalismo, logo, presente
com forca nas federacoes, requer que o pacto consignado na Constituicdo defina as
competéncias de cada pessoa politica, o que significa demarcar as suas atribui¢cdes,
nas quais os outros entes ndo podem se imiscuir, 0 que se apreende na seguinte

passagem de Regina Maria Macedo Neri Ferrari:

Constata-se que em decorréncia da reparticdo rigida de
competéncias, tanto Unido como Estados e Municipios devem atuar
dentro do universo para eles reservado pela Lei Fundamental. Desta
forma nédo pode existir hierarquia entre as normas federais, estaduais
e municipais, pois a mesma matéria ndo pode ser disciplinada
validamente pelas trés ordens juridicas ora analisadas. (...) Desta
forma, a lei municipal deve prevalecer em todas as matérias que
demonstrem interessar apenas ou preponderantemente a comuna e,
consequentemente, a lei federal ou estadual ndo pode violar este
campo de autonomia do Municipio, sob pena de incorrer em
inconstitucionalidade, por desatender a reparticio de competéncias
previstas na Lei Maior do Estado brasileiro.*®

" CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federacao brasileira, 2006, p. 141-142.

®® FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. A defesa e a protecdo do meio ambiente no contexto da
federacao brasileira. Revista Dialogo Juridico. Salvador, CAJ — Centro de Atualizac¢do Juridica, v. |,
n. 6, set. 2001. Disponivel em: http://www.direitopublico.com.br. Acesso em: 10 fev. 2014.
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A coluna vertebral da reparticdo de competéncias, que ndo exclui inUmeras

,°° encontra-se nos art. 21 a 30 da

outras outorgadas no texto constituciona
Constituicdo. Para a Unido ha as competéncias expressas dos art. 21 e 22; aos
Estados a competéncia residual do art. 25, 81° aos Municipios o0s poderes
enumerados do art. 29 e 30. Como o Brasil historicamente tem buscado avancar
num federalismo de cooperacdo somam-se as competéncias comuns do art. 23 e as
competéncias concorrentes do art. 24 da Constituicdo Federal.

Como este trabalho cientifico tem por foco o estudo da municipalidade,
centralizar-se-4 na compreensao das competéncias locais. Inequivoco é o relevo do
interesse local, disposto no art. 30, | do texto constitucional, cuja analise ndo afasta,
por 6bvio, mas refor¢ca as demais atribuicdes constitucionais aos entes municipais.
Supera-se a antiga concepc¢do focada no peculiar interesse. Logo, tudo que for
pertinente ao interesse local compete as municipalidades, um conceito
indeterminado que ‘“ilumina o processo hermenéutico na delimitacdo das
competéncias constitucionais dos entes municipais”,’® a permitir até mesmo que os
municipios adentrem na competéncia concorrente e em outras matérias reservadas,
prima facie, & Uni&o, Distrito Federal e Estados.”* Também serve de critério limitador
da prépria autonomia municipal.”® Importa trazer & colagéo importante licdo de Hely

Lopes Meirelles:

0 interesse local se caracteriza pela predominancia (e ndo pela
exclusividade) do interesse do Municipio em relagdo ao do Estado e
da Unido. Isso porque ndo ha assunto municipal que nado seja
reflexivamente de interesse estadual e nacional. A diferenca é
apenas de grau, e ndo de substancia.”

Por mais que seja possivel delinear parte das incontaveis competéncias

municipais com base nas atividades administrativas locais (servi¢gos publicos, policia

%9 A titulo exemplificativo, pode-se citar varios artigos que expressam competéncias e poderes aos
municipios, com é o caso dos art. 1°, 18, 23, 24, 29?3, 29, 30, 39, 144, 156, 165, 182, 198 e 211 da
Constituicdo Federal.

" CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federacao brasileira, 2006, p. 177.

™ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Atlas,
2002, p. 157.

2 SUNDFELD, Caros Ari. Sistema Constitucional das Competéncias. Revista Trimestral de Direito
Publico, S&o Paulo, n°01, p. 272-281, 1993, p. 273.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 134-135.
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administrativa, fomento e intervencéo na atividade econdmica), deve-se ter em conta
o0 casuismo desta tentativa, pois a atividade municipal é “multifacetaria nos seus
aspectos e variavel na sua apresentacdo, em cada localidade.””* Além disso, as leis
organicas também desempenham um importante papel na definicdo do interesse
local em concreto.”® Isso porque, frisa-se, sdo incontaveis os campos de atuacéo
dos municipios, da rede municipal de educacao aos servigos publicos concedidos ou
permitidos aos particulares; das atividades econdmicas sob os diversos
licenciamentos locais a criacdo de pessoas juridicas de direito privado para intervir
diretamente na atividade econdmica; do estimulo & geragcdo de empregos com a
atracdo de empreendimentos as mais diversas pactuagbes com entidades do
terceiro setor; a estruturacdo administrativa da administracdo direta e indireta a
atividade regulatoria propriamente dita. Isso apenas para exemplificar alguns
campos de atuacao.

E evidente que o poder municipal conformado na autonomia dos municipios —
politica, auto-organizatoria, administrativa, legislativa e financeira — tem por escopo
as competéncias definidas na ordem constitucional. S&o questdes que se
complementam. Neste diapaséo, também é crucial definir os recursos financeiros
para que estas competéncias possam ser efetivadas e, da mesma forma, a
autonomia municipal possa se efetivar com plenitude maxima.

As ponderacBes sobre as financas locais ha muito tempo existem. Ao
discorrer sobre as razGes da apatia dos municipios, na segunda metade do séc. XIX,

Vicente Pereira do Rego afirma:

a falta de meios e recursos com que possam ocorrer as despezas
necessarias, e tentar melhoramentos de toda a especie que cabem
na sua algada, e que reclamam os interesses dos seus municipios,
nao é, de certo, uma das causas menos salientes de haver sido, enre
nés, tdo pouco benéfica a administragdo municipal, geralmente
falando-se.’®

Na metade do séc. XX, Viana Arruda, ao estudar os municipios, enfatizou

“autonomia municipal ou é também financeira ou ndo existe. A condicdo autondmica

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 135.
® KRELL, Andréas Joachim. Subsidios para uma Interpretacdo Moderna da Autonomia Municipal na
Area de Protecdo Ambiental. Revista Interesse Publico, Sapucaia do Sul, n° 10, p. 27-42, 2001.
® REGO, Vicente Pereira do. Compendio ou repeticdes escriptas sobre os elementos de Direito
Administrativo. Recife: D.F. das Neves Guimaraes, 1877, p. 84.
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de nossas comunias (...) como até agora, sob certos angulos, ainda praticamos,
representa traicdo a verdade.””” Sem condi¢des financeiras ndo se ultima a
autonomia dos entes numa Federacao, ® algo contraditério ao “espirito federativo.””,

Essa € a tonica do federalismo fiscal, a implicar na “previsdo de recursos
proprios, para que cada unidade federativa tenha condi¢cdes de desenvolver com
autonomia as tarefas da sua competéncia.”® O federalismo fiscal requer nada mais
do que o equilibrio entre as competéncias constitucionais e as receitas suficientes
para efetiva-las.®* Significa afirmar, para as municipalidades, que estas devem
possuir recursos suficientes para concretizar as suas atribuicoes.

O quadro atual ndo € bom, entretanto, ja foi pior, 0 que nao significa uma
minimizacdo da dantesca realidade existente. Machado Paupério, com base nos
escudos de Tavares Bastos, aponta que em 1868 os municipios dispunham apenas
de 2,5% da renda publica.®? A histéria recente mostra uma certa melhora. No ano
de 1988 os municipios dispunham de aproximadamente 10,5% da receita tributaria
nacional (excluidas as transferéncias voluntarias da Unido), a alcancar 12,8% no
ano 2000, que se elevava a 15,4% se incluidas as transferéncias voluntarias.®®> Os
mais recentes estudos mostram que, em 2011, do total arrecadado, 54,64% dos
recursos ficaram com a Unido, 27,49% com os Estados e 17,87% com os Municipios
(se os empréstimos obtidos forem subtraidos, a ressaltar que grande parte foi feito
pelo governo federal, estes percentuais se alteram, respectivamente, para 65,10%,
20,76% e 14,14%).%* Esta situacdo se agrava se relevarmos que, na média nacional,
5,25% da receita dos municipios sédo utilizadas com despesas da competéncia da
Uni&o ou do Estado, sem qualquer compensacao.®

VIANA Arruda. O Municipio e a sua Lei Organica. Sao Paulo: Saraiva, 1950, p. 15.

® ARAUJO, Luiz Alberto. Caracteristicas comuns do federalismo. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma
nova federacdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, p. 39-51, 1995, p. 44.

® BASTOS, Celso. A Federacado no Brasil. Brasilia: Instituto dos Advogados de S&o Paulo: 1985, p.
96.
° BOVO, José Murari. Federalismo Fiscal e Descentralizacdo de Politicas Publicas no Brasil. S&o
Paulo Cultura Académica, 2000, p. 39.

CORRALO Giovani da Silva. Mun|C|p|o autonomia na Federagéo brasileira, 2006, p. 192-193.

> PAUPERIO, Arthur Machado. O municipio e seu regime juridico no Brasil. Rio de Janeiro: Forense,
1959, p. 53.
% CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federacdo brasileira, 2006, p. 207.
Elaboragao a partir de SRF, IBGE, FGV, entre outras fontes oficiais.

* BREMAEKER, Francois E. J. de. As financas municipais em 2011, 2012.
% BREMAEKER, Francois E. J. de. Os Municipios Brasileiros, 2013.
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Estas informagbes acerca da distribuicdo da receita publica nacional
demonstra as disparidades do federalismo fiscal brasileiro, o que acaba por

comprometer o pacto federativo.
4. O Deus Jano e 0s municipios: entre o passado e o futuro

A mitologia romana apresenta, dentre o seu pantedo de deuses, o Deus Jano,
para alguns, o pai dos deuses, similar ao Caos grego; para outros um mortal,
posteriormente divinizado. De qualquer forma, Jano — de que deriva o primeiro més
do ano — € representado com duas faces contrapostas, uma para cada lado, a
denotar o poder de conhecer o passado e o futuro. E o “deus de todas as portas,
guarda o interior e o exterior das moradas e das cidades (...) deus tutelar das
viagens, especialmente das partidas e dos regressos (...) protege o inicio e o fim de
todas as atividadesy(...).”®°

A Constituicdo de 1988, passados mais de 25 anos da sua promulgacao,
encontra-se tal qual o Deus Jano, ou seja, a olhar o passado do constitucionalismo
brasileiro, a0 mesmo tempo em que se projeta para o futuro, altamente desafiador
em razéo da necessidade de cumprimento de muitas das suas promessas.

E nesse contexto que se encontram 0s municipios. Como nenhuma outra
ordem constitucional pretérita, a Constituicdo de 1988 elevou as municipalidades a
um status até entdo desconhecido no direito brasileiro e sem similar nas federacdes
contemporaneas, como ja exposto, como um ente integrante do pacto federativo.
Mais do que isso, definiu competéncias constitucionais, alicergcadas no interesse
local, das quais é possivel decantar um plexo de autonomias: politica, auto-
organizatdria, administrativa, legislativa e financeira. Porém, ao lado das atribuicbes
nao houve a devida contrapartida financeira para que 0s entes locais possam
cumprir com o seu mister constitucional.

Residiria o problema, entdo, numa reavaliagdo das competéncias e
atribuicGes constitucionais? Obviamente, ndo, se esta reavaliagcao for compreendida
sem considerar a competéncia tributaria e financeira. Pode-se até discorrer sobre a

necessidade de aprimoramento da atuacdo conjunta dos entes federados nas

% ABRAO, Bernardette Siqueira; COSCODAI, Mirtes Ugeda. Dicionario de Mitologia. Sao Paulo:
Editora Best Seller, 2002, p.171.
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matérias da sua competéncia comum, mas a revisdo das competéncias locais a fim
de diminui-las ndo se coaduna com a atual condi¢cdo dos entes locais, até mesmo
porque a autonomia municipal pode ser compreendida enquanto norma de direito
fundamental, logo, com vedac&o de retrocesso.?’

A visdo voltada ao futuro das municipalidades deve estar centrada mais
precisamente e com a preméncia devida na redefinicAo da autonomia financeira
local, a resgatar o foco de estudo do federalismo fiscal, qual seja, o equilibrio ente as
competéncias e 0s recursos. Neste ponto é preciso destacar que a autonomia
financeira municipal esta centrada, quanto a persecucdo de receitas, na atribuicdo
de receitas tributarias e na distribuicdo de receitas. A atribuicdo de receitas
tributarias denota o poder de tributar,®® nos termos definido pela ordem
constitucional e infraconstitucional, que para a dimensdo municipal significa instituir
impostos, taxas e contribuicdes. A distribuicdo de receita, por sua vez, diz respeito
aos recursos repassados de um ente para o outro, que nao deixa de limitar a
autonomia, mormente de quem recebe estes recursos, pois a impossibilidade de
modificar os valores a serem recebidos implica em limites para o préprio controle dos
gastos publicos.®® O quadro se agrava, e muito, diante das transferéncias
voluntarias, tendentes a gerar um quadro de dependéncia politica, uma vez que
usualmente € o ente repassador dos recursos quem define as condicdes e os fins da
sua utilizacdo. A fim de minimizar este quadro de dependéncia € que existem as
chamadas transferéncias constitucionais obrigatérias, e que garantem ampla
autonomia para a aplicacéo dos seus valores.*

Nesta quadra da histéria seria adequado aumentar o poder tributario local? A
resposta, no atual sistema tributario, ndo parece ser positiva, especialmente diante

da elevada carga tributéria, superior a 37% do produto interno bruto brasileiro. N&o

8 CORRALO, Giovani da Silva. A Autonomia Municipal como um Direito Fundamental na
Constituicdo Brasileira. Tese (Doutorado), Universidade Federal do Paran&/UFPR. Curitiba, 2006.

% MACHADO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria e Autonomia Municipal. Boletim de Direito Municipal
NDJ n° 9, p. 485-490, 1999.

% REZENDE, Fernando. Compensacdes financeiras e desequilibrios fiscais na federacao brasileira.
In: CARNEIRO, José Mério (Org,). Federalismo na Alemanha e no Brasil. S&o Paulo: Fundagéo
Konrad Hesse, Série debates n° 22, Vol. |, p. 185-199, 2001; MCLURE JR, Charles. O Problema da
Atribuicao de Impostos: Consideragbes Conceituais e de Carater Administrativo para se Alcangar a
Autonomia Fiscal das Unidades Subnacionais. Califérnia: Instituicdo Hoover, Universidade de
Stanford.

% BERCOVICI. Gilberto. O Federalismo e o Financiamento de Politicas Sociais no Brasil — uma
andlise do FUNDEF. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n°29, p. 147-161, 2000.
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parece haver margem para elevar ainda mais este percentual via tributos locais sem
a diminuicdo ou exclusdo de outros em nivel estadual ou federal. Esta afirmacéo
nao exclui a necessidade sempre presente de aprimorar a maquina fazendaria
municipal para que se alcance indicadores maximos de eficiéncia e eficacia na
instituicdo e cobranga dos seus tributos.

Qual seria, entdo, a saida mais plausivel no atual contexto? A majoragcédo das
transferéncias constitucionais, especialmente o Fundo de Participacdo dos
Municipios - FPM, composto de 23,5% do Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados. Nao parece factivel aumentar o percentual do repasse do
ICMS dos Estados para os Municipios, pois a situacdo econémica estadual também
nao € das melhores. Dentre as transferéncias constitucionais com grande impacto
nas receitas locais se sobressai, inequivocadamente, o FPM. Primeiro, por diminuir
a elevada concentracdo da receita nacional que estd com a Unido, passivel de
absorvé-la. Segundo, por beneficiar todos os municipios, mais fortemente os de
baixa populacdo, pois a distribuicdo dos recursos do FPM tem por base critérios
eminentemente populacional. Terceiro, porque se esta a beneficiar os municipios
que menos condi¢cbes possuem para elevar, por si, a sua receita publica, uma vez
que os principais tributos locais sdo basicamente urbanos, logo, com maior
participacdo na receita dos municipios de médio e grande porte. Com base nos
dados de 2011, deduzidos o FUNDEB, mais de R$58 bilhdes foram repassados aos
municipios. O acréscimo de um ponto percentual nestes impostos bases do FPM,
logo, de 23,5% para 24,5%, conduziria a um repasse superior a R$3 bilhGes aos
municipios brasileiros ao ano. Talvez este seja 0 caminho para minimizar o quadro
de dependéncia, via emenda constitucional que eleve, anualmente, os atuais
percentuais, quem sabe a alcancar, nas préximas décadas, 30% dos impostos que
perfazem o FPM, o que conduziria, em valores mais recentes, a um acréscimo

superior a R$22 bilh6es aos municipios.

Consideragoes finais

Com base nas reflexdes feitas neste artigo é possivel chegar as seguintes
conclusdes:

| — O poder municipal esta presente deste os primordios do constitucionalismo

brasileiro, o que significa falar na sua presenca nas constituicbes de 1824, 1891,
45



¥
I3l
ldp 4o

1934, 1937, 1946, 1967 e 1988. Naturalmente, a conformacéo deste poder sofreu
alteracOes, avangos e retrocessos. Foram as constituicdes de 1934, 1946 e 1988 as
gue mais avancaram na consideracdo do poder municipal.

Il — A Constituicdo de 1988 elevou 0 municipio ao status de ente integrante do
pacto federativo, algo inexistente nas constituicbes anteriores e em outros estados
federais. Mais do que isso, resguardou um plexo de autonomias aos entes locais:
auto-organizatdria, administrativa, legislativa, financeira e politica. A autonomia auto-
organizatoria significa o poder para a elaboracdo da Constituicio municipal,
chamada de Lei Organica. A autonomia politica denota a eletividade dos agentes
politicos municipais — prefeito, vice-prefeito e vereadores, além da possibilidade de
cassacao dos seus mandatos. A autonomia administrativa refere-se as atividades
administrativas da competéncia local, como o0s servicos publicos, a policia
administrativa, o fomento e a intervencdo direta e indireta na economia. A
autonomia legislativa diz respeito a elaboracdo de um sistema normativo local, no
qual a Lei Orgéanica se encontra no veértice. Por fim, a autonomia financeira tem por
foco as receitas publicas municipais, tanto aquelas instituidas localmente, como
também aquelas oriundas das transferéncias de outros entes, o que requer, em
qualquer situacao, o devido planejamento orcamentario.

lIl — A autonomia municipal é decantada da reparticdo de competéncias feitas
pela Constituicdo de 1988, por 6bvio. Quando se faz esta analise com fulcro na
realidade local, tem-se que o cerne das atribuicbes dos municipios encontra-se
cimentado no interesse local, expressao que sintetiza o espectro das competéncias
definidas as municipalidades.

IV — A reparticdo de competéncias da Constituicdo de 1988 é uma das
marcas do federalismo e da federacéo brasileira. Porém, ndo basta compreender a
amplitude das competéncias locais se nao for feita a analise das receitas financeiras
suficientes para concretiza-las. Este é o campo do federalismo fiscal, centrado no
estudo do equilibrio existente entre competéncias e receitas publicas.

V — Apds mais de 25 anos da nova ordem constitucional é possivel analisar o
passado e prospectar o futuro, razdo pela qual se remete a figura mitolégica do
Deus Jano. O passado mostra que a realidade municipal melhorou, tanto em termos

de competéncias, quanto em receitas. Entretanto, o presente mostra uma
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elevadissima concentracdo da receita publica nos cofres da Unido -
aproximadamente 54%, enquanto somente 17% restam nos cofres locais.

VI — Qual o caminho para encontrar o equilibrio no federalismo fiscal
brasileiro? Seria 0 redimensionamento das competéncias locais? A resposta a esta
dltima pergunta € negativa, até mesmo porque se pode compreender a autonomia
municipal como norma de direito fundamental, logo, ndo passivel de retrocesso.
Ademais, o fortalecimento dos municipios é crucial para a resolucdo dos problemas
de um Estado com dimensfes continentais, seja pela possibilidade da elaboracéo de
politicas adequadas a realidade local, seja pelo maior controle social.

VIl — Devem-se buscar, entdo, novas fontes de receitas aos municipios? E
inquestionavel a elevada carga tributaria que assola a sociedade brasileira, o que
dificulta perscrutar a instituicdo de novos tributos locais, o0 que naturalmente néo
significa afirmar que a maquina fiscal dos municipios ndo deva funcionar com
eficiéncia na instituicdo e cobranca dos tributos existentes. Deve-se buscar, isso
sim, uma redistribuicdo de recursos, o0 que leva a reflexdo sobre as transferéncias
constitucionais existentes, ja que estas ndo fortalecem a dependéncia politica, como
ocorre com as transferéncias voluntarias.

VIII — Dentre as transferéncias constitucionais que mais impactam os cofres
publicos municipais esta o Fundo de Participacdo dos Municipios, formado por
23,5% do montante do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IR e IPI). Ndo se discorre sobre o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigcos (estadual) em razdo da também precéria situacdo dos
estados. Em continuidade, vislumbra-se que a majoracdo da aliquota do IR e IPI
levaria a uma melhora na situacdo econdémica e financeira dos municipios. Primeiro,
porque atinge o ente que mais possui receitas a sua disposicdo (Unido) e
consequentemente melhores condicdes de minimizar o0 impacto resultante.
Segundo, porque atinge todos 0s municipios, com maior énfase nos municipios de
pequeno porte, aqueles que menos condicbes possuem de aumentar a sua
arrecadacgédo, pois a maior parte dos tributos municipais sdao eminentemente
urbanos.

IX — E neste contexto que se remete a um (re)pensar o pacto federativo
brasileiro a fim de alcancar, para as municipalidades, o devido equilibrio entre

competéncias e receitas. Nao que tal equilibrio ja tenha ocorrido, pois nunca se
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concretizou, mas se trata de um importante caminho para que se alcancem os
objetivos do Estado Democréatico de Direito esculpido na Constituicdo brasileira,
mormente quanto a concretizacado dos direitos fundamentais.

X — E nos municipios que as pessoas vivem. E nas localidades que a vida
das pessoas se desenvolve. E junto ao poder municipal que familias s&o
constituidas. E nesta dimensdo do poder local que as atividades administrativas,
especialmente os servicos publicos, se materializam na vida das pessoas. E onde a
cidadania exsurge com maior forca. E por essas e incontaveis outras razées que
(re)pensar o pacto federativo nos dias de hoje remete, necessariamente, a um olhar

para a dimensao do poder municipal.

Referéncias

ABRAO, Bernardette Siqueira; COSCODAI, Mirtes Ugeda. Dicionario de
Mitologia. S&o Paulo: Editora Best Seller, 2002.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988.
Séo Paulo: Atlas, 2002.

ARAUJO, Luiz Alberto. Caracteristicas comuns do federalismo. In: BASTOS,
Celso (Org.). Por uma nova federacdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 39-51,
1995.

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade:
conceito e evolucdo. Rio de Janeiro: 2000.

BARROSO, Luis Roberto. Curso de Constitucional Contemporéaneo: os
direitos fundamentais e a constru¢cado do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

BASTOS, Celso. A Federacdo no Brasil. Brasilia: Instituto dos Advogados de
Séo Paulo: 1985.

BASTOS, Aureliano Candido de Tavares. A Provincia. Brasilia: Edicdo fac-
similar do Senado Federal, 1997.

BASTOS, Celso. A Federacao no Brasil. Brasilia: Instituto dos Advogados de
Séo Paulo: 1985.

BERCOVICI. Gilberto. O Federalismo e o Financiamento de Politicas Sociais
no Brasil — uma andlise do FUNDEF. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao
Paulo, n°29, p. 147-161, 2000.

48



¥
I3l
ldp 4o

BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa: por
um Direito Constitucional de luta e resisténcia; por uma nova hermenéutica; por uma
repolitizacdo da legitimidade. Séo Paulo: Malheiros, 2001.

BOVO, José Murari. Federalismo Fiscal e Descentralizacdo de Politicas
Publicas no Brasil. Sdo Paulo: Cultura Académica, 2000.

BREMAEKER, Francois E. J. de. As financas municipais em 2011, 2012.
Disponivel em:
<http://www.oim.tmunicipal.org.br/?pagina=documento&tipo_documento_id=1>.
Acesso em 20 abril 2014.

BREMAEKER, Francois E. J. de. Os Municipios Brasileiros, 2013. Disponivel
em: <http://www.oim.tmunicipal.org.br/?pagina=documento&tipo_documento_id=1>.
Acesso em 20 abril 2014.

CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federacao brasileira,
2006.

CORRALO, Giovani da Silva. A Autonomia Municipal como um Direito
Fundamental na Constituicao Brasileira. Tese (Doutorado), Universidade Federal do
Parand/UFPR. Curitiba, 2006.

CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas,
2011.

COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 1999.

CROISAT, Maurice. Le Fédéralisme dans les Démocraties Contemporaines.
Paris: Montchrestien, 1992.

DALLARI, Dalmo de Abreu. O Municipio Brasileiro. Sdo Paulo: [s.n.], 1961.

CRUZ, Alcidez. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Francisco
Alves, 1914.

DISESSA, Orestes Bianco. Autonomia Municipal: clausula de peculiar
interesse. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1951.

ELAZAR, Daniel. Exploring Federalism. Tuscaloosa: The University of
Alabama Press, 1991.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira
de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1997.

49



¥
I3l
ldp 4o

FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. A defesa e a protecdo do meio
ambiente no contexto da federacdo brasileira. Revista Dialogo Juridico. Salvador,
CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, v. I, n. 6, set. 2001. Disponivel em:
http://www.direitopublico.com.br. Acesso em: 10 fev. 2014.

FERRERI, Janice Helena. A Federacdo. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma
nova federacdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 15-38, 1995.

FONSECA, Tito Prates da. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 19309.

GAUGAARD, Mark. Power: a reader. New York: Manchester University
Press, 2002.

HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, Alexander. The Federalist.

Rio de Janeiro: Editora Nacional de Direitos, 1959.

HUME, David. A Treatise of Human Nature. Disponivel em:

http://www.gutenberg.org/. Acesso em 03.jan.2005.

KING, Preston. Federalism and Federation. Baltimore: The Johns Hopkins
University Press, 1982.

KRELL, Andréas Joachim. Subsidios para uma Interpertacdo Moderna da
Autonomia Municipal na Area de Protecdo Ambiental. Revista Interesse Publico,
Sapucaia do Sul, n° 10, p. 27-42, 2001.

LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos Materiais e Formais da
Intervencgéo Federal no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994.

MCLURE JR, Charles. O Problema da Atribuicdo de Impostos: Consideracdes
Conceituais e de Carater Administrativo para se Alcancar a Autonomia Fiscal das
Unidades Subnacionais. California: InstituicAo Hoover, Universidade de Stanford.
Disponivel em: <http://federativo.bndes.gov.br/>. Acesso em: 15 jan. 2004.

MACHADO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria e Autonomia Municipal.
Boletim de Direito Municipal NDJ n° 9, p. 485-490, 1999.

MARIOTTI, Alexandre. Teoria do Estado. Porto Alegre: Sintese, 1999.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

MONTORO, Eugénio Franco. O municipio na constituicdo brasileira. S&o
Paulo: Editora da Universidade Catolica, 1945.

MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. S&do Paulo: Atlas, 2013.

50


http://www.direitopublico.com.br/
http://www.gutenberg.org/

¥
I3l
ldp 4o

MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um Novo Pacto Federativo para o
Brasil. C S&o Paulo: Celso Bastos Editor, 1999.

PAUPERIO, Arthur Machado. O municipio e seu regime juridico no Brasil. Rio
de Janeiro: Forense, 1959.

PROUDHON, Pierre Joseph. Do Principio Federativo. Sao Paulo: Editora
Imaginario, 2002.

RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Rio de Janeiro:
Forense, 2000.

REGO, Vicente Pereira do. Compendio ou repeticbes escriptas sobre os
elementos de Direito Administrativo. Recife: D.F. das Neves Guimaraes, 1877.

REZENDE, Fernando. Compensac0es financeiras e desequilibrios fiscais na
federacgéo brasileira. In: CARNEIRO, José Mario (Org,). Federalismo na Alemanha e
no Brasil. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Hesse, Série debates n° 22, Vol. |, p. 185-
199, 2001.

SANTIN, J. R. O Tratamento Histérico do Poder Local no Brasil e a
Gestdo Democratica Municipal. Estudos Juridicos (UNISINOS), v. 40, p.
72-78, 2007.

SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1990.

SOARES, Antonio Carlos Otoni. A Instituicdo Municipal no Brasil. S&do Paulo:
Revista dos Tribunais, 1986.

SUNDFELD, Caros Ari. Sistema Constitucional das Competéncias. Revista
Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n°01, p. 272-281, 1993.

VIANA, Arruda. O Municipio e a sua Lei Organica. S&o Paulo: Saraiva, 1950.

XAVIER, Rafael. Campanha Municipalista. Rio de Janeiro: IBGE, 1950.

WEBER, Max. Economia e Sociedade. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 200, vol. 1.

ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de

Janeiro: Lumen Jdris, 1999.

51



¥
2
ldp
e

PACTO FEDERATIVO E OS DESAFIOS A CONCRETIZACAO DO
PRINCIPIO DA EFICIENCIA:

Articulacdes interinstitucionais no federalismo de cooperagédo em

prol do direito a boa administracao

FEDERAL PACT AND CHALLENGES TO IMPLEMENTATION OF THE
EFFICIENCY PRINCIPLE:

Interinstitutional joints in cooperative federalism in favor of the
right to good administration

Eder Marques de Azevedo®*
Marinella Machado Aratjo®
10.11117/9788565604512.03

RESUMO

°! Graduado em Direito pela UFOP (2003). Especialista em Direito Processual Constitucional pelo Unicentro
Izabela Hendrix (2004), Mestre em Direito Publico pela PUC-Minas (2005). Especialista em Docéncia do Ensino
Superior pelo Instituto Doctum (2008). Doutorando em Direito Publico pela PUC-Minas desde 2012. Professor
de Direito Administrativo da UFJF, Campus Governador Valadares. Foi professor de graduacgdo e pds-graduacao
do curso de Direito das Faculdades Doctum e FIC desde 2007, tendo sido coordenador de Nucleo de TCC e
Pesquisa e membro do NDE do curso de Direito da FIC. Professor convidado do programa de Pds-graduacgdo da
UNIPAC, unidade Tedfilo Otoni. Advogado. Ex-assessor juridico da Procuradoria Juridica do Municipio de Ouro
Preto/MG (2003-2004).

%2 Graduada em Direito pela UFMG (1990). Especialista em Direito Administrativo pela UFMG (1993). Doutora
em Direito Administrativo pela UFMG Gerais (2002), tendo apresentado tese sobre direito urbanistico. E sécia
da Machado Raso Advogados Associados desde 2003, ex-vice-presidente da ONG Ag¢do Urbana (2003-2010),
membro do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico desde 2002, no qual atualmente é coordenadora de
pesquisa. E professora adjunta Ill de Direito Publico, Administrativo, Urbanistico e Ambiental da Graduacdo e
Pés-graduacdo em Direito (Especializacdo, Mestrado e Doutorado) da PUC Minas. Coordenadora, desde 2003,
do Ndcleo Juridico de Politicas Publicas do Programa de Pés-graduacdo em Direito e Faculdade Mineira de
Direito da PUC-Minas, grupo de pesquisa, credenciado pelo CNPq, de natureza interdisciplinar e transdisciplinar
que integra o projeto pedagdgico da Faculdade Mineira de Direito como estratégia de articulagdo das atividade
de pesquisa, ensino e extensdo de forma a integrar graduacao, pos-graduacdo, sociedade civil e poder pulbico.
E ainda coordenadora de pesquisa e extens3o, ex-coordenadora adjunta de monografia e ex-coordernadora do
Nucleo de Direito Civil, todos da Faculdade Mineira de Dlireito da PUC Minas. E avaliadora do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) desde 2007. Ex-pesquisadora visitante do Max-
Planck-Institut fiur auslandisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht (Instituto Max-Planck de Direito Publico
Comparado e Internacional Publico), Heidelberg (2006 e 2007). E pesquisadora principal da rede brasileira de
monitoramento de politicas urbanas Observatério das Metrépoles do IPPUR/UFR) e do Observatorio do
Milénio da PBH/UN-Habitat.

52



¥
I3l
ldp 4o

Este artigo sustenta que o cumprimento da boa administragdo, com o
aumento satisfatério da efetividade e a promocéo de resultados compativeis com o
interesse publico depende do reconhecimento de que a cooperacdo € um
pressuposto constitucional tipico de nosso Estado de Direito, consequéncia de
nosso modelo de federacdo, e materializada por meio do exercicio de competéncias
comuns e subsidiarias de poder. Com isso se sustenta a tese de que o federalismo
de cooperacdo possui intima conexdo com o principio da eficiéncia, ndo sendo
possivel dissocia-los. No entanto, o grande impasse € auséncia de cultura de
articulagao interinstitucional entre os entes federados, seguindo o exemplo de
normas como a Lei Complementar n® 140/2011, cujo cumprimento torna tangivel

subsidiar uma Administracao Publica mais eficiente.

Palavras-chave: principio da eficiéncia; federalismo de cooperacdo; competéncia

material; direito fundamental a boa administracao.

ABSTRACT
This article argues that compliance of good governance, with satisfactory

increase the effectiveness and promoting outcomes consistent with the public
interest depends on recognizing that cooperation is a typical assumption of our
constitutional rule of law, the result of our model of federation and materialized
through the exercise of common skills and subsidiaries of power. Thus it supports the
thesis that federalism cooperation has close connection with the principle of
efficiency, it is not possible to dissociate them. However, the great impasse is no
culture of interinstitutional joint among federal agencies, following the example of
standards such as the Complementary Law n°. 140/2011, whose fulfillment makes
tangible subsidize a more efficient public administration.

Keywords: efficiency principle; cooperative federalism; substantive

jurisdiction; fundamental right to good administration.

1 INTRODUCAO

Superados os primeiros 25 anos de nosso constitucionalismo democratico
inaugurado pela Constituicdo de 1988 é possivel identificar que a forma como tem
sido lido o pacto federativo brasileiro € no sentido de trata-lo como uma espécie de

aparthaid politico-administrativo. Seja por justificar uma delimitacdo de competéncias
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das unidades federativas reflexo de apropriagéo injustificada do Poder Executivo
(inclinando-se a uma necessidade extraordinéria de reforma politica), seja por sua
insuficiéncia em lidar com conflitos de interesses estabelecidos entre os entes
politicos. E quando as discussdes chegam ao ambito das distribuicbes de
prerrogativas, pressuposto do federalismo de cooperagéo, tém se resumido a visoes
deturpadas sobre a atuacao individualizada de atribui¢des, ficando a competéncia

comum resumida a ideia de demarcacao de territorio.

Por outro lado, ainda insistindo nessa leitura constitucional, uma rapida
andlise sobre o federalismo de cooperagéo o revela como o modo com que pode ser
operado o manuseio de competéncias materiais comuns pelos entes politicos,
indicando possibilidades de arranjos institucionais que envolvem a participacao de
todas as esferas administrativas. O ambiente deve ser de colaboracdo mutua,

visando a consecucédo de seus objetivos comuns.

Entretanto, o que ndo tem sido visualizado pela doutrina constitucionalista € que
a apropriacdo dessa ideia reflete diretamente na densificagdo do principio da eficiéncia.
Porém, a ideia de eficiéncia administrativa se limita a uma leitura eminentemente
econbmica, baseada na triade tempo, custo e beneficios. E ndo a partir de articulacdes
interinstitucionais que venham promover formas de interacdo intergovernamentais que
favorecam, de fato, o cumprimento de metas e prioridades que cada Administracao
Pulblica estabeleceu em seu respectivo planejamento, a fim de satisfazer ao interesse
publico priméario. Muito menos essa nocao de eficiéncia coloca a discussao da

legitimidade como critério justificador das escolhas publicas.

Sustentar que a eficiéncia mantém infima conexdo com o principio do
federalismo cooperativo, apontando formas como essa ligacdo pode proceder-se € 0
argumento central sustentado pelo presente ensaio. Para isso, a Lei Complementar
n°® 140/2011 merece aplausos, tornando-se alvo de analise por explicitar a existéncia
de instrumentos de cooperacao institucional entre os entes federativos e/ou entre
orgaos de diferentes Administragfes Publicas, funcionando como importante marco
regulatério capaz de tracar diretrizes favoraveis ao cumprimento da eficiéncia e da

boa administracao.
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2 0S NOVOS PARAMETROS DA EFICIENCIA: O SUBSTRATO A UM
DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO

Quando se percebe que as ciéncias juridicas ndo sdo capazes de sustentar a
condicdo de se retroalimentar para o provimento de sua devida adequacéo com a
realidade fatica, o Direito comeca a ceder espa¢co a formacdo de amalgamas com
outras ciéncias. Captando tal evidéncia, observam-se reflexos substanciais atingindo
a dimensdo dos institutos juridicos, o que pode repercutir, a seu turno, no
remodelamento das estruturas do préprio Estado. Sob esta 6tima, nos Ultimos anos
tem-se observado um dialogo mais proximo entre o Direito Publico e as Ciéncias
Gerenciais. A insercdo da abordagem gerencial constitui uma pratica para a
Administracdo Publica contemporanea em busca da eficiéncia e de melhores
resultados, com menores custos, levando em conta a escassez de recursos e a alta
onerosidade dos direitos. Para tanto, demandou reformas politicas e administrativas
do Estado na substituicdo de modelos de gestdes® anteriormente experimentados pelo
Brasil, como as propostas de administracdo patrimonialista e de administracao
burocrética. (PEREIRA; SPINK, 2007, p. 21). A proposta de Administracdo Publica
gerencial experimentada atualmente pelo Brasil parte do reconhecimento de que os
Estados democraticos contemporaneos sejam capazes de implementar politicas
publicas estratégicas as suas sociedades, utilizando-se de praticas gerenciais

modernas, sem abandonar sua eminente fung¢éo publica.

ZA Administragao Publica perpassou por trés significativos modelos de gestdo. O primeiro deles era
conhecido como Administracdo Publica Patriarcal, vigorando no Estado Absolutista até a década de 30, ndo
havendo sequer distingdo entre publico e privado e tampouco qualquer forma de limites a atuagdo do poder do
gestor publico — incorporado na figura do Monarca. A Administragdo Publica possuia como caracteristica o
desplanejamento, justificado unicamente a partir do alto nivel de discricionariedade, ndo havendo
compromisso com os direitos fundamentais. O segundo modelo, conhecido como Administracdo Publica
Burocratica, adotava a forma centralizadora, sob o ponto de vista administrativo, mantendo o poder tdo
somente nas maos do gestor sem que houvesse a descentralizacdo de decisGes. Desse modo, “[...] sdo
adotadas uma série de medidas cujo objetivo é a defesa da coisa publica, em contraposicdo ao periodo
patrimonialista antecedente, cuja caracteristica principal é a confusdo entre patriménio publico, Estado, e o
patriménio particular do detentor do poder” (SARTURI, 2013, p. 1). Atualmente, vivenciamos um terceiro
grande modelo de gestdo por meio da denominada de Administracdo Publica Gerencial, em que hd uma

compreensao de gestdo publica pautada na eficiéncia administrativa
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4

O principio da eficiéncia, emergido desta conjuntura gerencial de Administracao,
desponta-se no ordenamento juridico na qualidade de principio geral do Direito
Administrativo. Tem o condao de impor a Administracéo Publica o dever de atender
satisfatoriamente as necessidades dos administrados, bem como de o administrador
publico fazer o melhor diante dos meios de que dispde. Segundo Helly Lopes Meireles,
tal principio “exige que a atividade administrativa seja efetuada com presteza, agilidade
e rendimento funcional” (2001, p. 90). Em outras palavras, isso significa determinar que
a Administragcdo Publica alcance os melhores resultados, com 0s menores custos, em
um menor lapso temporal®®, o que reduz a interpretacéo deste tipo de norma a uma
visdo economicista, conforme se constata a partir da leitura de autores como Carvalho
filho, que assim aduz:
[...] com aplicacdo conexa ao principio da continuidade, o principio da
eficiéncia reclama que o Poder Publico se atualize com os novos
processos tecnolégicos, de modo que a execugdo seja mais
proveitosa e com o dispéndio de menos recursos financeiros.
(grifos nossos) (CARVALHO FILHO, 2009, p. 322)

Para além do olhar gerencial, pautado, portanto, na perspectiva liberal da
triade entre tempo, custo e qualidade no ambiente da eficiéncia, € necessario
conceber a este principio novos parametros que possam adequa-lo a proposta de
afirmacdo de um Estado Democratico de Direito que ultrapasse a mera Visao
tecnocrata de resultados. Dentre eles, estdo: i) a legitimidade; Il) a observancia do

devido planejamento publico.

A comecar, convém sustentar que os esfor¢cos concentrados na busca por
resultados so6 se justificam quando submetidos ao crivo da legitimidade, angariada
por meio da participacdo popular na gestdo publica. Ndo ha eficiéncia se os
resultados publicos ndo correspondam as demandas advindas dos préprios
destinatarios do direito. A legitimidade deciséria impede que a interpretacdo do
interesse publico seja fruto da razdo pura ou livre consciéncia do administrador, por
meio de deturpacdes maniqueistas de sua ampla discricionariedade administrativa.
Mas do somatério das deliberacdes oriundas da participacdo popular
concomitantemente ao lado da vontade do poder publico (imiscuida entre atos

vinculados e discricionarios). A dinamica de gestdo publica participativa é

imprescindivel para que, de fato, seja possivel falar em eficiéncia democratica, pois

* Esse posicionamento é defendido pela doutrina de Diégenes Gasparine, que advoga que “o principio
da eficiencia impde a Administracdo Publica direta e indireta a obrigacdo de realizar suas atribuicdes com

rapidez, perfeicdo e rendimento”. (GASPARINE, 2010, p. 76).
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“a ampliacdo da participagdo democratica inserida com a administragdo gerencial é
um dos meios de defender a coisa publica. Deve enfatizar resultados, contrapondo-
se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional” (SARTURI,
2013, p. 1).

Quando ndo héa a devida eficiéncia, aqui tratada sob o viés democrético, nao
h& que se cogitar, paralelamente, a concretizacdo do direito fundamental a boa
administracdo ou governanca, uma vez que eclodira a ineficiéncia, assim como a
falta de compromisso com as atividades publicas. Isto porque, para se obter um grau
satisfatorio de boa administracdo, o agente publico deverd ser eficiente, com

capacitacdo e comprometimento com 0s interesses sociais. Assim:

Atrelando essa ideia de boa administragdo ao controle dos gastos
publicos, e ao dever de eficiéncia da administracéo, mostra-se viavel
fundamentarmos a ideia de que com a existéncia de um padréo
objetivo de conduta, que possa analisar 0 emprego das verbas
publicas quanto a sua a materialidade no caso concreto, teremos
elementos suficientes para controlar a eficacia da implementacdo dos
recursos, objetivando a sua melhor eficiéncia quando do seu
emprego (MUNARO, 2009, p. 3).

Por outro lado, também se acrescenta como parametro de eficiéncia a
observancia do adequado planejamento publico hoje reconhecido como um direito
assistido pela participacdo popular, conforme sugere a Lei da Transparéncia (Lei
Complementar n° 131/09). O planejamento deixa de ser uma simples opcao politica
para se tornar uma obrigacao legal, cuja promessa € 0 seu comprometimento com a
transparéncia e a efetivacdo da eficiéncia na gestdo publica orcamentaria. Nao ha
como desvincular eficiéncia sem a coerente orquestracdo de recursos publicos na
busca por resultados, o que sé pode ocorrer diante da observancia do planejamento,
instrumento capaz de exteriorizar as atividades tipicas da funcdo administrativa.
Sendo assim, A participacdo popular no ambito do planejamento legitima as
decisbes publicas na gestdo orcamentaria e contribui para que se elejam prioridades
reais e concretas de efetivacdo do interesse publico e dos direitos fundamentais que
deste derivam, principalmente quando se trata de um contexto de escassez de

recursos, caracteristico de tantas Administragées Publicas locais.

O Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo considerou o mau

planejamento publico como ato improbo de ma gestdo, asseverando que o gestor
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deverd estar sempre precavido com eventuais adversidades no decorrer do mandato
para ndo comprometer seu dever de eficiéncia. Cabe destacar parte do inteiro teor

do acordao:

[..] Um administrador publico deve ser uma pessoa precavida,
responsavel, preparada para as adversidades e problemas que
poderdo surgir no decorrer de seu mandato. Os gastos com o
erario publico deverdo ser sempre bem planejados, para que
ndo incorra numa ma administracdo, com danos exagerados e
descabidos. O administrador ndo pode alegar situacado
emergencial ou calamidade puablica, para justificar seu desleixo
ou falta de planejamento. Entender o contrario é permitir o uso
irregular de recursos publicos, estimulando o improbo a agir.
Restou claro, portanto, in casu, a pratica de atos de improbidade
administrativa pelo ora apelante, consubstanciados no caput e
incisos | e Il, do artigo 11, da Lei 8.429/92 [..] (BRASIL, TJSP,
julgamento em: 11.08.2010).

Com efeito, ausente o planejamento tal como deva ser constituido, constata-
se uma evidente violacao ao direito fundamental a boa administracdo publica, o qual
se encontra nitidamente ligado ao principio da eficiéncia. Esse direito a boa
governanca das instituicbes publicas estabelece maior garantia dos indices
democraticos na execucdo do poder, devendo ser utilizado de forma mais aberta,
igualitaria e equilibrada para permitir a racionalidade das inimeras e distintas formas
de administracéo, considerando a presenca de diversas alternativas politicas (MUNOZ,
2012, p. 157). Ainda, “a administragdo — enquanto funcéo estatal — s6 se pode qualificar
como boa, se entendida na dindmica propria desse mesmo carater de fungéo” (VALLE,

2011, p. 79). Juarez Freitas compreende a boa governanga como sendo o:

[...] direito fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo
social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivas. A tal direito corresponde o dever de a administracédo
publica observar, nas relagbes administrativas, a cogéncia da
totalidade dos principios constitucionais que a regem [...] (FREITAS,
2009, p. 22).

Os atos de ma gestdo do orcamento publico que afastam a boa governanca
afetam demasiadamente o principio da eficiéncia, assim considerado a partir da
constatacdo de auséncia de critérios de eficiéncia democratica, na condugédo da
atual Administracdo Publica Gerencial. Isso porque s6 h&a que se cogitar a eficiéncia

democratica diante da harmonizagédo de gastos que revelem o equilibrio no bindbmio
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receitas/despesas, 0 que importa na auséncia de desperdicio de recursoss

(economicidade), agilidade e produtividade.

5 “Assim € que, ndo obstante legitimo o planejamento e legitima a
execucdo de uma politica publica, deve ser também legitimo o
resultado, o que vale dizer: o0 bem ou 0 servigo entregue a sociedade
deve necessariamente garantir uma utilizacéo eficiente por parte de
seus destinatarios, tal como razoavelmente estaria nas expectativas
de todos os que para tanto contribuiram com seus recursos, uma vez
gue devera ser levado em harmonia a auséncia de desperdicio de
recursos (economicidade), agilidade, produtividade e legitimidade
das decisdes.” (MOREIRA NETO, 2008, p. 135-136). Com efeito, “o
alicerce desse terceiro modelo de Administracdo Publica é o principio
da eficiéncia” (SARTURI, 2013, p. 1).

3 O DIAGNOSTICO DO FEDERALISMO BRASILEIRO: ESTADO DE
EXCECAO PERMANENTE E A CRISE DAS AUTONOMIAS DOS ENTES
POLITICOS

A estrutura federativa brasileira sofreu relevantes mudancas no decorrer de
sua histéria, sendo ancorada em decisbes politicas, tentativas de “plagios” de
modelos internacionais readaptados e varidveis rearranjos constitucionais que
repercutiram no modo com que cada esfera administrativa autbnoma passasse hoje
a exercer seus atos de governanca. Nosso federalismo deve ser interpretado como
uma ideologia politica instituidora de nossa federacdo, expressdes com sentidos

autdbnomos, conforme vem revelando a doutrina.

Wilba Lacia Maia Bernardes (2010) faz um recorte entre os termos
“federacdo” e “federalismo” que merece relevo neste momento. Segundo seu
magistério, influenciado pela contribuicdo de autores como Maurice Croisat (1995),
este ultimo vocabulo se refere aos idearios ou valores com fulcro na visédo de
diversidade na unidade, a intencdo de equilibrio entre autoridade, poder local e
nacional, ou, ainda, no sentido de ideologia politica. Ou seja, a percepcédo de
federalismo nos remete a ideia de como se deve governar, da forma como se deve
estabelecer a organizacdo politica descentralizada, designando o0s arranjos
institucionais de um conjunto de leis, normas e praticas definidoras de como um
Estado federal deve ser concretamente governado. Lado outro, o primeiro vocabulo
faz alusdo a um regime politico de fato, proclamado a partir de uma estrutura juridica

erigida por uma Constituicao que pretende encarnar ideias federalistas. Portanto,
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Na federacao teriamos as estruturas federais ou os arranjos federais
que permitem a divisdo territorial do poder, incluindo ai seus
aspectos politicos, juridicos e econbmicos; ou seja, aspectos
institucionais que ao organizar o Estado permitem a distribuicdo
espacialfterritorial efetiva de poder. No federalismo, estariamos mais
préximos de um tipo de comportamento, atitude ou vocacéao federal,
identificando principios que sdo comungados em determinada
sociedade, baseados na ideia de diversidade na unidade.
(BERNARDES, 2010, p.32)

Dentre os impasses enfrentados por esta forma de Estado iniciemos pela
denuncia da hegemonia constitucional tributaria nas maos da Unido. Esta concentra
maior volume de impostos e 0 monopodlio de contribuicbes especiais sob o crivo de
sua arrecadacdo em detrimento de uma arrecadacdo residual de impostos aos
Estados-Membros — fator que motiva efeitos como a guerra fiscal®® na luta pela
captacdo de fontes financeiras a composicdo de seus respectivos orcamentos

(principalmente em se tratando de relacdes tributarias entre os Estados).

O Brasil vive, inclusive em matéria tributaria, um tipico estado de excecédo
permanente, pois ndo subsiste, neste particular, um estado de normalidade, que € o
estado de plena seguranca juridica, num cenario de crise do federalismo e em meio a
constantes guerras fiscais.?® De acordo com o pensamento de Agamben, o estado de
excecdo encontra-se presente na quase totalidade dos atuais ordenamentos juridicos,

ainda que ndo regulamentado expressamente. Tal como no direito romano, em que se

95 “Num Estado federal formado por diversos Estados autdnomos (com competéncias politica,

administrativa e financeira propria), os conflitos comegam quando cada qual luta pela parcela
financeira que “deve” lhe caber. Evidente que, para atender a seus fins, o Estado federal, os Estados-
membros e os Municipios devem ter recursos. Recolhem-nos através dos tributos (previsdo de fatos
econdmicos geradores de movimentag¢éo ou producéo de riqueza importante para a incidéncia de
uma aliquota, que resulte em um montante a pagar). O grande arrecadador é a Unido, que,
disfarcadamente, mas com a anuéncia dos representantes dos Estados, criou as denominadas
contribuicdes. Os Estados, no entanto, também querem a parte do ledo e brigam por isso. Nasce ai o
que se denomina guerra fiscal.”(grifos nossos) (OLIVEIRA, 2012, p. 124).

% Um importante exemplo de impacto de politicas federais na arrecadacgdo tributaria dos Estados é a

Lei Complementar n2 87/96 (Lei Kandir). Tal lei regulamentou a aplicagdo do Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e PrestacGes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e
de Comunicagdo (ICMS). “Uma das normas da Lei Kandir é a isencdo do pagamento de ICMS sobre as
exportagdes de produtos primarios e semielaborados ou servigos. Por esse motivo, a lei sempre provocou
polémica entre os governadores de estados exportadores, que alegam perda de arrecadac¢do devido a isenc¢do
do imposto nesses produtos.” (FATTORELLI, 2013, p. 59) Portanto, pode-se concluir que a guerra fiscal

transforma-se em guerra financeira entre os socios da federagdo.
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fazia necesséaria uma situacédo de perigo que fugisse a normalidade para que pudesse
ser evocado, fala-se em estado de excecdo sempre que a situagdo interna de
determinado pais se encontre em condicbes anormais, e que, por isso, decisdes
precisam ser tomadas no intuito de contornar o quadro instavel. Assim, assume a forma
de uma medida, em tese, eventual, extraordinaria e provisoria, fundada em uma
situacdo de excepcionalidade capaz de alterar a ordem nacional, que possibilita ao
Estado a suspensao total ou parcial dos direitos e garantias individuais — e até mesmo a
sua Constituicdo — como uma “resposta imediata do poder estatal aos conflitos internos

mais extremos.” (2004, p. 12).

Ocorre, entretanto, que enquanto utilizado como um paradigma de governo
dominante na politica contemporanea, o estado de exce¢do passa a ser, na maioria
das vezes — sendo em todas — “uma medida ilegal, mas perfeitamente juridica e
constitucional” (AGAMBEN, 2004, p. 44), da qual o Estado se vale para alcangar fins
ilegais ou ilegitimos, por meio de medidas legais, baseando-se na psedo-ideia de

necessidade emergencial ou excepcionalidade®. Assim:

O estado de excecao, hoje, atingiu exatamente seu maximo desdobramento
planetario. O aspecto normativo do direito pode ser, assim, impunemente eliminado
e contestado por uma violéncia governamental que, ao ignorar no ambito externo o
direito internacional e produzir no ambito interno um estado de excecéao
permanente, pretende, no entanto, ainda aplicar o direito. (grifos NOSs0S)
(AGAMBEN, 2004, p. 131)

Retomando as incursfes de ordem tributaria, o estado de normalidade

representaria o estado ideal e adequado da legalidade (certeza juridica), que

" Tomando por base a disciplina da Constitui¢c@o brasileira, encontram-se institutos que tratam de
medidas emergenciais e excepcionais: estado de defesa e estado de sitio (inseridos no sistema
constitucional de crises) e as medidas provisorias. Nos dois primeiros casos, 0s institutos permitem a
restricdo (estado de defesa) e até mesmo a extraordinaria supressao (estado de sitio) de direitos e
garantias fundamentais, ambos taxativamente limitados pelo proprio texto constitucional, inclusive
ressalvado o seu prazo de duracdo. Por seu turno, as medidas provisoérias sao baseadas em
requisitos de relevancia e urgéncia — opgéo discricionaria do Presidente da Republica sobre situacdes
de excepcionalidade -, com vigéncia imediata a data de sua publicagdo, cabendo ao Congresso
Nacional, em até 60 dias, prorrogaveis por mais 60, transforma-las em lei. Porém, até que ocorra
essa apreciacao pelo Congresso Nacional, as medidas sao validas, possuem forca de lei, podendo
suspender leis que tratarem da mesma matéria. Prevalece, até entéo, a vontade suprema do
Presidente da Republica, e por esta razao, tal situacdo assemelha-se ao efeito de um estado de
anormalidade, ja que aquele (a figura do soberano) € quem “decide sobre o estado de excegao.”
(AGAMBEN, 2004, p. 11)
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garante previsibilidade. Ao contrario disso, o que se confirma € o permanente — e
excepcional — estado de inseguranca pelo exame da auséncia de clareza ou
acessibilidade de leis tributarias, o excesso de legislacdo, a ignorancia dos

destinatarios sobre o direito vigente, e tantos outros fatores. (TORRES, 2011, p. 19).

Uma nova ressalva se remete as disparidades de competéncias (materiais e
legislativas) demarcadoras de um federalismo tridimensional assimétrico
caracterizado pelo exacerbado volume de competéncias destinadas a Unido. Isso
tem gerado uma forma anémala de federacdo, diante do distanciamento de um
modelo simétrico, originado da doutrina classica anglo-americana baseada na
percepcao de federalismo dual, amparado na méaxima da divisdo dos poderes e que
destina reserva de soberania aos Estados-membros, tal como reforca Bernard

Schwartz:

[..] a divisho dos poderes entre estado federal e os estados
membros garante a um e aos outros plena soberania no dominio
apropriado a cada um. O exercicio dos poderes federais ndo deve
invadir a area dos poderes reservados aos estados membros. E vice-
versa. Foi este o conceito classico de federalismo no qual se baseou
o sistema americano. E, em geral, classificado como a doutrina do
federalismo dual. (SCHWARTZ, 1984, p. 26)

N&o obstante, nem mesmo onde se pretendeu zelar pela preservacdo das
raizes do federalismo dual, nascedouro da ideia de dois campos equilibrados de
poder mutuamente exclusivos, reciprocamente limitadores, cujos ocupantes
governamentais se defrontavam como iguais absolutos, buscando maior nivel de
simetria nas relacdes entre o poder de Washington (como poder federal) e os
poderes dos Estados-membros, permaneceu ileso do declinio dessa doutrina. A
completa separacéo do poder estatal e federal exigida por esta visdo de federalismo
ndo tem resistido a tendéncia de hipertrofia de fun¢cdes do governo central favorecido ao
ser investido de poderes expressos no Texto Constitucional, sendo a autoridade

restante reservada aos Estados-membros.

A partir da necessidade de regulamentacdo nacional do sistema econdémico
pelo poder central, nos Estados Unidos, abriu-se precedente para o abandono da
ortodoxia contida na viséo do federalismo dual (SCHWARTZ, 1984, p. 31-32), dando
espaco para novas tendéncias, como o federalismo assimétrico, o qual “[...] podera

localizar-se no fenémeno fatico, por deformacéo de institutos federais, como no ato
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normativo, mediante a criacdo de solugcbes autdnomas, oferecidas pela norma
juridica.” (HORTA, 2003, p. 495). E o que Paulo Bonavides também identifica como

concentracéo vertical de poderes, uma vez acumulada sob a posse da Unido (2004,

bY

p. 388), que ocorre concomitantemente a chamada centralizacdo horizontal de

% % Este Gltimo, ao

poderes concentrados nas maos do Presidente da Republica
deter em suas maos controle das autonomias inerentes a larga competéncia
pertencente a Unido (de natureza politica, administrativa, legislativa e tributaria),
ostenta efetivamente maior hipertrofia de poder estatal (Poder Executivo, por

exceléncia), neutralizada pela independéncia suprimida aos demais poderes.*®

% Em releitura feita aos Artigos da Confederacdo e a obra de Schwartz, Wilson Accioli destaca que a
“figura do presidente da Republica apareceu, pela primeira vez, nos Estados Unidos” (1978, p. 394), fruto da
Convencdo de Filadélfia, que além de alterar a forma de Estado confederado norte-americana para uma
Federagdo, criou a primeira Constituicdao escrita do mundo — a Constituicdo de 1787 —, convencionou o
estabelecimento de um Executivo nacional pautado na unidade (com a rejeigdo de um modelo de Executivo

plural)

99 . o s A s . . o~ . A . ons
“[...] o federalismo brasileiro p6s o maximo de centralizagdo vertical na competéncia da Unido e de

centralizagdo horizontal nos poderes do presidente da Republica. Ali, verticalmente, com sacrificio ostensivo
dos Estados-Membros; aqui, horizontalmente, com holocausto do Legislativo, cujas prerrogativas e fungdes
ficaram bastante abaladas e abatidas.” (BONAVIDES, 2004, p. 388). Por isso, o autor aposta numa proposta de
Federalismo das Regibes, cujo alargamento de competéncias dos Estados-Membros traria maior equilibrio
entre o pacto federativo, por meio de redistribuicio de competéncias, inclusive tributarias, permitindo a
descentralizacdo de prerrogativas excessivamente contidas sobre o rol de responsabilidades da Unido, o que

facilitaria a implementagao de a¢des em prol do desenvolvimento planejado regionalizado.

190 “p Constituicdo de 1946 restaurou o federalismo cooperativo e a democracia, tendo sido esta
interrompida em 1964. A Constituicio de 1967, Carta politica do novo regime, embora conservando o
federalismo como literalidade, propiciou significativa expansdo dos poderes da Unido. Naquele contexto, ja sob
a égide da Emenda Constitucional n2 1/69, confirmando a tendéncia de desprestigio e fragilidade da
democracia brasileira, diante de intermitente autoritarismo, a ditadura militar sustentou a hipertrofia do
Executivo, neutralizando a independéncia dos poderes e as autonomias de Estados e Municipios.” (PIRES;

NOGUEIRA. In: PIRES; BARBOSA, 2008, p. 35)

101 14 principio se mantém notoriamente interligado ao padrdo de triparticdo dos poderes, servindo

de referéncia diante da discussdo de invalidagdo de normas constitucionais e infraconstitucionais dos Estados-

Membros. Tal como destaca Gilmar Ferreira Mendes, deve ser interpretado de forma relativa: “A exuberancia
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Com isso, a assimetria de competéncias distribuidas pelo federalismo brasileiro,
sobretudo arquitetada a partir da Constituicdo de 1967, desestabiliza os esforgos de um
modelo supostamente equilibrado de separacdo de poderes. Comumente, essa
triparticdo dos poderes fica notoriamente afetada pelos abalos provocados por nosso
“neopresidencialismo autoritaric” (MAGALHAES, 2000, p. 15), alargador das
competéncias administrativas e politicas do Presidente da Republica — atuando,
concomitantemente, como Chefe de Estado e de Governo — e que, ao negligenciar o
movimento em direcdo a logica da descentralizacdo, coloca em xeque o futuro do

proprio Estado Democratico.

Ainda nesse raciocinio, o assentamento do principio da simetriai2 ja nos indica o
estranhamento quanto a proposta de manutencdo dos idearios de um federalismo
classico (destituido de qualquer hierarquia entre as unidades politicas e inspirado no
modelo norte-americano), renunciado pela imposicdo de uma primazia ilegitima e
injustificada de poder central em relacédo aos poderes regionais e locais ao servir de
referéncia ao paralelismo de aplicacdo de regras constitucionais, gerando riscos de

retrocesso a um modelo de Estado Unitario de fato.'%?

de casos em que o principio da separagao dos Poderes cerceia toda a criatividade do constituinte estadual,
levou a que se falasse num principio da simetria, para designar a obrigagdo do constituinte estadual de seguir
fielmente as op¢des de organizacdo e de relacionamento entre os poderes acolhidas pelo constituinte federal.
Esse principio da simetria, contudo, ndo deve ser compreendido como absoluto. Nem todas as normas que
regem o Poder Legislativo da Unido sdo de absor¢do necessaria pelos Estados. As normas de observancia
obrigatédria pelos Estados sdo as que refletem o inter-relacionamento entre os Poderes.” (MENDES; COELHO;

BRANCO, 2009, p. 863-864)

102 Eorma mais basica e simples de todas as formas de Estado, teve seu auge no periodo do pré-
constitucionalismo ocorrido anteriormente aos séculos XVIIl e XIX (HORTA, 2003, p. 466),
caracterizando-se principalmente pela concentracdo de todos os poderes estatais (seja o poder
politico ou mesmo o administrativo) em um unico “titular do poder publico de império” (BONAVIDES,
2000, p 189), inexistindo aqui, portanto, outros entes dotados de poder de decisédo, diferentemente do
gue ocorre em um Estado Federal ou em uma Confederacdo. No chamado Estado Unitario
descentralizado h& a transferéncia de competéncias administrativas, ocorrendo, para isso, a criagao
de subdivisbes as quais sdo delegadas certas competéncias. Todavia, estas subdivisfes artificiais
continuam subordinadas as decis@es politicas do nucleo, pois “a autonomia de eventual ente
descentralizado ndo tem qualquer garantia contra a vontade do governo, em geral contra a vontade
do legislador” (FERREIRA FILHO, 2003, p. 51). Mas, ainda assim, esses 6rgdos ou subdivisdes,
mesmo que de forma parcial, jA possuem algum poder de deciséo inerente as fun¢des administrativas
que Ihes foram atribuidas, ndo podendo, todavia, tais decisdes conflitarem com as decisbes politicas
tomadas pelo centro de comando. Esta forma de Estado teve seu marco inicial no Brasil em 1824,
ano em que foi outorgada a Constituicdo do Império, que influenciou quase todas as demais
ConstituicBes Brasileiras no aspecto da centralizacdo, vigorando até a Constituicdo da Republica dos
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Nesse sentido, de acordo com a concepcdo de Rodrigo Borja (1992), o
afastamento das caracteristicas apontadas a seguir comportaria em rendncia ou
descaracterizacdo do Estado Federado, tendo por consequiéncia a adocdo de outra
forma de Estado corrompida. Seriam elas: i) alto grau de descentralizacao juridico-
politica, permitindo a cada divisédo territorial estabelecer sua Constituicdo e suas
proprias leis sem influéncia de um ente politico perante o outro'® e descentralizacéo
administrativa ocorrida dentro de cada esfera federativa; ii) distribuicdo do poder
politico, promovido entre os 6rgdos de governo central nas trés esferas de poder
estatal (Executivo, Legislativo e Judiciario) e os 6rgdos de governo seccionais
(também englobando as suas esferas de poderes estatais existentes), realizado
conforme um preciso esquema de divisao de competéncias; iii) coexisténcia de
normas juridicas de validade nacional, ditadas por 6rgdo legislativo central e
bicameral e normas juridicas de validade local, ditadas por 6rgdos legislativos
regionais; iv) personalidade juridica plena no campo internacional, que permite ao
Estado federal apresentar-se como unidade politica soberana frente aos demais
Estados. (BORJA, 1992, p. 99-100). Entretanto, conforme ressaltado por Ackerman,
os artigos do “Federalista”, desde as raizes de sua fundagao norte-americana, deixa
clara a contribuicdo do federalismo para a instituicdo peculiarmente moderna da
representacédo politica:

As instituicdes representativas nos permitem estabelecer um regime
compreendido por milhdes de pessoas, de diferentes religides e

interesses econdmicos. Embora cada interesse utilize abertamente o
poder politico para subordinar os demais, a sua multiplicidade

Estados Unidos do Brasil de 1891, a qual, espelhando-se nas ConstituicGes Americana e Argentina,
tentou instituir um Estado altamente descentralizado, tendo em vista que toda a sua estrutura e
organizacédo foram alteradas. Ampliou-se a gama de direitos e garantias individuais, organizou os
poderes da Republica, passou a ter como forma de governo a Republica, sistema de governo o
Presidencialismo e o Federalismo como forma de Estado. Todavia, em que pese a Constituicdo de
1891 ter sido altamente descentralizada, ela copiou da Norte-Americana um modelo de
descentralizacdo que ndo pode ser comparado, “pois ndo houve Unido de Estados soberanos, mas
sim uma divisdo para se criar uma Unido artificial, que, por este motivo, recuou nas Constituicdes

brasileiras posteriores” (MAGALHAES, 2000 p.18).

103 . . sye s . ~ . .
Nesse particular, ha de se tecer a critica que, no caso brasileiro, a vinculagdo financeira de grande

numero de Municipios que dependem do repasse de recursos da Unido e dos Estados ou entre estes perante o
governo federal, via transferéncias orcamentarias, afeta diretamente a composi¢cdo das leis orgamentarias

anuais, o que atinge, por conseguinte, a capacidade de autolegislagdo e de autogoverno.
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permite ao arquiteto constitucional construir um novo tipo de
liberdade individual. Em vez de suprimir as fac¢bes arcando com o
custo da perda da liberdade individual, podemaos tentar neutralizar as
suas consequéncias mais nocivas contrapondo 0S grupos de
interesses especificos, uns em oposi¢cao aos outros. (ACKERMAN,
2006, p. 251-252)

Observando essas caracteristicas, quando o federalismo confere a
distribuicdo de poder politico resultante da reparticio de competéncias ou
autonomias a cada ente, estd conferindo a cada unidade federativa uma “margem de
discricdo de que uma pessoa goza para decidir sobre 0s seus negocios, mas sempre
delimitada essa margem pelo proprio direito.” (BASTOS, 2001, p. 292). Isso é fungao
politica — traduzida como autonomia politica ou capacidade de autogoverno — cuja
discricionariedade € margeada pelo direito. O problema é que essa grande margem de
manobras politicas nem sempre corresponde ao devido acionamento de funcbes
administrativas concretas ou pode ndo se manter fidedigna aos propdsitos
preliminarmente planejados. A funcdo politica, enquanto funcdo de governo, pode
impulsionar, como também servir de obstaculo ao cumprimento de funcbes
administrativas que ensejam na realizacdo de obras, servicos e politicas publicas, pois
ambas as funcbes (politica e administrativa), embora sua interligacdo seja
imprescindivel ao longo do planejamento publico (desde a sua elaboracdo até a sua

efetiva execuc&o), podem se desvincular, colocando em descrédito o Estado federal'®

Como outra ressalva salienta-se a possibilidade de intervencdo federal nas
financas dos Estados — iniciada por razdes de calamidade publica e com conddo nao
sancionatério (conforme previsto na Constituicdo de 1891 e de natureza provisoria);
depois por motivo de defesa de seca e de endemias, com carater permanente
(Constituicdo de 1934); logo apos, passando a ocorrer para fins de recuperacéo
econbmica, em busca do desenvolvimento de areas indspitas como o Nordeste ou a
Regido Amazoénica (Constituicdo de 1946), bem como a suspensdo pelos Estados do
pagamento de sua divida fundada durante dois anos consecutivos, salvo por motivo de

forca maior, por meio de lei federal; ademais, ampliando de maneira mais gravosa com

1% Em criticas sobre a deturpagdo das fung¢des politicas no Estado federado cabe destacar: “As

manobras politicas levam a afirmagdo de que nunca tivemos um pacto federativo, nem um simulacro, e ndo se
trata de realizar um novo porque jamais tivemos o velho, mas necessitamos do verdadeiro pacto federativo,

indesejado por aqueles que detém o poder e querem mais poder.” (RAMOS, In: MARTINS; REZEK, 2008, p. 283)
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as Constituicbes de 1967 e de 1969, em que se produziram novas hipoteses de
intervencdo da Unido como a ndo entrega dos Estados aos Municipios das quotas
tributarias a eles destinadas e a adog¢do ou a execugcdo de planos econémicos ou
financeiros contrarios as diretrizes estabelecidas em lei federal (BONAVIDES, 2004, p.
383).

No entanto, por for¢ca dos art. 34 a 36 da ConstituicAo de 1988 pode a Uniédo
realizar a intervencao federal em entes distintos a ela, compreendendo os Estados-
membros, o Distrito Federal, ou ainda em Municipio localizado em Territorio federal,
caso venham a ser novamente criados. De igual modo cabe a intervengéo estadual nos
Municipios. Mas nédo € possivel a intervencéo de Estados ou Municipios na Unido, o que
torna tais regras, ainda que excepcionais, taxativas e temporarias, verdadeiras
disparidades — mais um indicio de assimetria. Essa prerrogativa reservada ao poder
central no Estado Federado brasileiro é interpretada por Orlando Bitar como mecanismo
de preservacédo do eixo da federacdo. Segundo ele, trata-se de um principio axial, ja que
€ dever da Unido intervir (estando hipostasiadas as demais entidades-membros), ndo
com o intuito de punir ou como valor de repressao, mas como forma de se restaurar, de

se refazer o equilibrio para reamoldar a estrutura comprometida. (1996, p. 189)

Ainda no que pese ao enfrentamento de disparidades presentes em normas
relacionadas a nossa forma de Estado, cabe refutar o reconhecimento da revogacao
tacita da regra prevista no 82° do art. 2° do Decreto-Lei n°® 3.365/41, que dispbe da
desapropriacdo por utilidade publica. Ao tratar da desapropriacdo entre os entes
federados, tal dispositivo estabeleceu que a Unido pode desapropriar bens de dominio
dos Estados, Distrito Federal e Municipios, e que os Estados, nessa mesma ldgica,
podem desapropriar bens de dominio dos Municipios, sem prever qualquer
reciprocidade de expropriagdo vertical centripetamente em diregcdo aos bens federais
(debaixo para cima). Ou seja, falamos de uma possibilidade juridica de intervencgéo
especial da Unido nos bens publicos alheios (de dominio dos outros entes federados),
para fins expropriatorios, com respaldo no principio da supremacia do interesse publico,
sem que se cogite a reciprocidade atingindo a disponibilidade sobre os préprios bens
federais. Todavia, considerando estarmos em um Estado Federal, no qual se garante
constitucionalmente autonomia aos entes que o integram, estar-se-a a referida norma
ferindo ao principio federativo, haja vista provocar tratamento hierarquico entre os entes
ao quebrar a unidade na pluralidade e o equilibrio da participacao de todas as unidades

politicas na formacao da vontade nacional. (ROCHA, 1997, p. 173)
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Como dultima ressalva ha de se apontar a frequente dependéncia financeira
existente entre os entes locais e estaduais em face do governo federal. Essa méacula é

cravada em nosso federalismo centrifugo®®

(indubitavelmente agravada pela assimetria
na distribuicdo de competéncias tributarias conforme apontado), donde emerge a
dindmica de descentralizacdo de recursos interligada a concepcdo de federalismo de
cooperacdo. Com isso, a hipossuficiéncia econémica de unidades politicas locais (ou
mesmo regionais) desagua diante do poder central, com ativos tributérios inferiores a
contingéncia de despesas publicas fixas ou correntes, cuja sobrevivéncia financeira
demanda ser suplementada por meio de repasses de receitas oriundas de outras fontes
de recursos advindos de outras esferas administrativas, como o Fundo de Participagéo

dos Municipios (FPM).

O federalismo fiscal & notorio em nosso Estado Federado, compreendendo um
conjunto de normas relativas a competéncia tributaria, as transferéncias
intergovernamentais e a distribuicdo intergovernamental de gasto publico entre as
entidades subnacionais, sendo decisivos no equilibrio financeiro. Analisando o atual
sistema constitucional tributario, percebe-se que, na realidade, ha um desequilibrio em
relacdo a capacidade financeiro-econémica dos entes federativos, pois a quantidade do
repasse da receita dos impostos federais mediante fundos constitucionais torna a Uniéo
uma grande protagonista, intensificando o desequilibrio vertical federativo, incoerente
com a maxima da descentralizagdo, com o principio federativo e com a concepgéo de

federalismo centrifugado.

José Luiz Quadros de Magalhdes (2002) leciona que o federalismo brasileiro, diferente do norte-americano, adota o modelo centrifugo, que tende

constitucionalmente & constante busca da descentralizagcdo, postulado que deve atingir ndo somente o Legislativo e o
constituinte derivado, como toda a atua¢do dos poderes da Unido, ressaltando, obviamente, o Executivo.
(2002, p. 84). Por certo, isso favorece o acréscimo de margem de atuacbes politicas (atos governamentais)
presentes nas decisGes que giram em torno da Administracdo Publica que, paralelo a isso, também é
responsavel pela expedicdo de seus atos administrativos. Ou seja, com isso se pretende destacar que a
descentralizacdo resultante do federalismo centrifugo impulsiona a manifestacio de atos politicos ou
governamentais que promovam a integragdo e cooperagao entre os entes, sobretudo a partir de iniciativas
partidas da Unido, como também uma série de atos administrativos de diferentes naturezas (discriciondrios ou
vinculados) que possam viabilizar os ajustes administrativos firmados entre as unidades politicas no propdsito

de atuagao descentralizada e consequente cooperagao mutua
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Assim como a Constituicdo distribuiu as competéncias politico-administrativas,
também distribuiu a competéncia em relacdo as arrecadacdes. Porém, devido a fatores
socioecondmicos, pode haver um desequilibrio no ingresso das receitas. Por este
motivo existe a previsdo constitucional quanto a transferéncias de recursos, das
unidades maiores as menores. O problema € que os Estados e os Municipios precisam
de mais recursos para conseguir atender as necessidades sociais, ja que a maior parte
dos proventos fica com a Unido que detém maiores fatias de competéncia tributaria
(OLIVEIRA, 2011, p. 44). Os repasses sdo de extrema importancia para 0s entes
menores, principalmente em se tratando de Municipios de pequeno ou médio porte. S&o
nesses entes que se manifestam os problemas cotidianos, demandando grande
diversidade de servicos a serem prestados aos administrados, impingindo aquelas

unidades federativas locais responsabilidades quanto a sua execucao.

Se a Unido, como poder central, acaba por concentrar a maior parte dos recursos
arrecadados, isso ressoa na necessidade de compensacdo desse desequilibrio de
competéncia por meio de repasse orcamentario via meios de transferéncia como o FPM,
l6gica assumida pelo texto constitucional.’®® Com isso, se formalmente a Constituicdo
confere a cada unidade federada autonomia e disso se extrai capacidades como de
autolegislacdo (inclusive orcamentaria), autoadministracdo e autogoverno, a
dependéncia econdmica de um conjunto de entes locais ou mesmo seccionais perante
um poder central revela que materialmente essa mesma autonomia se encontra

107

comprometida, tratando-se de uma grande irrisdo"’ E o que observa Celso Ribeiro

Bastos:

1% 0 FPM estd previsto no artigo 159, I, “b” e “d”, da CR/88. E uma transferéncia constitucional que

autoriza repasse de recursos federais aos Municipios, sendo composta de 22,5% da arrecadagdo do Imposto de
Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados. A distribuicdo dos recursos aos Municipios é feita com
base no numero de habitantes, “onde sdo fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um
coeficiente individual.” (BRASIL, Secretaria de Estado da Fazenda, 2014). Atualmente os critérios utilizados para
o célculo dos coeficientes de participacdo dos Municipios estdo baseados na Lei 5.172/66 (Cédigo Tributario

Nacional) e no Decreto-Lei 1.881/81.

107 A Federacéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro — FIRJAN, publicou em marco de 2012
uma pesquisa sobre a gestao fiscal municipal de 2006 a 2010. Segundo consta, 94% dos municipios
brasileiros tém nas transferéncias recebidas pelo menos 70% de suas receitas correntes. Apenas 83
dos mais de cinco mil municipios brasileiros geram receitas suficientes para pagar seus funcionérios.
Desde 0 ano de 2010, apenas 10%, em média, dos orcamentos sdo destinados a investimentos.
“Dessa forma, limitou-se um dos principais beneficios esperados do processo de descentralizagédo
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Apesar da existéncia desses problemas, cada ente da federagao, revestido de
sua estrutura administrativa, tem o dever de garantir o cumprimento do interesse
publico. Deste modo, cumpre ao Poder Publico elaborar meios habeis a promover a
concretizagdo dos direitos fundamentais, ferramenta possivel através da elaboracéao e
respectiva execucdo do planejamento publico, amparado na estrutura do Estado
Federado, valendo-se dessa estrutura para a contemplacéo da eficiéncia dentro de suas

acoes.

Em suma, a conclusdo que se chega € que, por razdes historicas, o
federalismo brasileiro, diferente de outras experiéncias, como a norte-americana, é
caracterizado por um elevado nivel de centralizacdo, o que influencia, certamente,

na forma como sao repartidas as competéncias constitucionais aos entes politicos.

4 FEDERALISMO DE COOPERACAO E EFICIENCIA: A CONTRIBUICAO
DA LEI COMPLEMENTAR N° 140/2011 E SUAS FERRAMENTAS DE
ARTICULACAO INTERINSTITUCIONAL

Interpretar as competéncias constitucionais como alvo de ag¢des isoladas ou
desordenadas, mesmo em face de competéncias materiais comuns, em nada
colabora para que a eficiéncia possa ser alcancada. Por outro lado, antes de se
declarar o fracasso do federalismo brasileiro, ou resumi-lo a uma emergencial
necessidade de reforma, ha institutos e instrumentos que se despontam como
tentativas de conciliagdo de esfor¢cos — inclusive de ordem financeira — estimulando
articulacdes entre os seus membros. E o que podemos observar a partir das
diretrizes de leis como a Lei Complementar n°® 140/11. Depois de mais de duas
décadas de vigéncia da Constituicdo de 1988 esta lei foi editada no esforco de
regulamentar o art. 23, Paragrafo Unico e o contetdo de seus incs. Ill, VI e VII.

iniciado em 1988: 0 aumento da qualidade dos bens e servigos publicos oferecidos a populagao, fator
fundamental ao desenvolvimento socioecondmico do Pais.” Observa-se, que a maioria dos
municipios brasileiros ndo se sustentam, sendo completamente dependentes das transferéncias
realizadas pela Unido e Estados. (Disponivel
em:<http://www.firjan.org.br/IFGF/download/IFGF_2010.pdf >. Acesso em 04/04/2014)

A autonomia estadual €, sob muitos aspectos, uma irriséo. Fatores diversos tém demonstrado que
muitos Estados-membros ndo tém condi¢cBes de sobreviver financeiramente se lhes faltar o apoio do
governo federal. Por outro lado, a partilha constitucional de competéncias ndo aquinhoa,
devidamente, Estados e Municipios, centralizando, ainda, na méo da Unido a determinacgdo, ao
menos Nos seus principios gerais, das diretrizes a prevalecerem em todos os campos legislativos.
(BASTOS, 2010, p. 414)
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Seguindo a linha de nosso federalismo de cooperagéo, e ndo obstante a
existéncia de certas imperfeicbes em seu conteldo, tal lei sistematiza um rol
exemplificativo de acBes administrativas aplicaveis no ambito intergovernamental,
instigando novas formas de articulagGes interinstitucionais e de acfes conjuntas de
planejamento publico, cuja consequéncia favorece o cumprimento da eficiéncia na

gestdo publica ambiental'®.

Por esta razdo, seu efetivo cumprimento serve de
modelo normativo-administrativo da essencialidade de conexdo entre o federalismo
cooperativo e o principio da eficiéncia administrativa na tentativa de se alcancar a

dimenséao do direito a boa governanca.

Dentre os institutos juridicos por ela indicados como ferramentas de cooperagao
intergovernamental, principalmente no &ambito dos Municipios, destacam-se o0s
consorcios publicos e os convénios, ambos previstos no art. 241 da Constituicdo.19
Resultado de acdes de planejamento integrado envolvendo diversos entes federativos,
em regra, de mesmo nivel administrativo, funcionam dentro da logica cooperativa,
visando a melhoria da qualidade da prestacdo de servigcos e a otimizagdo de recursos
escassos e insuficientes, sobretudo nas Administracdes Publicas locais. O exemplo do
Consércio Publico Intermunicipal de Residuos Soélidos'®, cuja finalidade é atuar na
gestao do lixo urbano com a implantacao de Aterro Sanitario na regiao do Alto e Médio
Carangola, no Estado de Minas Gerais, demonstra que este tipo de articulacdo pode ser
extremamente indispensavel, em tempos de déficit financeiro, para que leis como a Lei
n® 12.305/10 ndo se esvaziem de eficacia. Além disso, também é instrumento de
cooperacgdo interinstitucional a realizagdo de convénios, entendidos como ajustes

administrativos visando a cooperacdo mutua entre nossas unidades federativas ou,

1% Andreas J. Krell ressalta que, “[...] ao lado do art. 23, a norma constitucional mais significativa para

a adocdo do sistema do federalismo cooperativo no Brasil é o art. 241, CF [...]” (2008, p. 57). Por esta razdo, a
Lei Complementar n2 140/11 recepciona os consdrcios e os convénios publicos em seu art. 49, incs. | e Il como
instrumentos de cooperagdo institucional. Além disso, mecanismos viabilizadores de cooperagao
intermunicipal, conforme insiste Krell, aumentam a esfera de influéncia da democracia local, reforcando a

autonomia dos Municipios no dmbito do pacto federativo. (2008, p. 126).

0 aludido consércio publico é o primeiro no Brasil que possui entre os consorciados municipios de estados diferentes. Integram o referido consércio os
seguintes municipios: Carangola, Divino, Faria Lemos, Fervedouro, Pedra Bonita, Pedra Dourada, Santa Margarida, Tombos (Minas Gerais) Natividade e Porciuncula (Rio de

Janeiro) (BRASIL, SEDRU, 2011, p.1).
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ainda, entre diferentes 6rgdos publicos, viabiliza a conexdo de matérias comuns de

responsabilidade dos entes de nossa Federacéo.

Também com base na Lei Complementar n° 140/11, a articulacédo
interinstitucional presente no federalismo cooperativo pode funcionar por meio de novos
arranjos administrativos como a atuacéo supletiva, entendida como a ac¢do do ente da
Federacdo que se substitui ao ente federativo originariamente detentor das atribuicées,
nas hipoteses definidas na propria lei. Em outras palavras, esse tipo de atuacao,
ocorrido quando um ente federativo esta substituindo o outro dentro de um mesmo
objetivo, demonstra como a cooperacao intergovernamental pode favorecer a eficiéncia
gquando o assunto se trata de prestacdo da atividade administrativa para fins de
exercicio do poder de policia diante de atividades realizadas (ou pretendidas) pelo
particular que sejam potencialmente causadoras de dano ambiental. Nesse caso, iSso
se aplica quando, por exemplo, um Municipio responsavel pela expedicdo de
licenciamento ambiental, obrigado a manter 6rgdos ambientais capacitados ou conselho
de meio ambiente para a concessao de licencas, ndo o faz por completa auséncia de
estrutura técnico-administrativa. Adotando o viés de integracdo e como forma de
suprimento desse tipo de lacuna administrativa quanto a atividade fiscalizatéria, o
Estado-membro pode atuar supletivamente, tomando frente a realizagdo desse tipo de
ato. De modo similar, isso também pode ocorrer na auséncia eventual do Estado, o qual

passa a ser substituido pela Unido.

O mesmo diploma legislativo prossegue autorizando outra forma de atuacéo
chamada subsidiaria, compreendida como a acdo do ente da Federacdo que visa a
auxiliar no desempenho das atribuicbes decorrentes das competéncias comuns, quando
solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das atribuigcbes definidas na Lei
Complementar n. 140/11. Em sintese, € realizada quando um ente federativo (ou 6rgao
a ele pertencente) solicita algum tipo de suporte a outro. Exemplo disso é quando um
orgdo ambiental estadual pede apoio técnico, cientifico, administrativo ou financeiro a
um orgao ambiental federal. Aquele que detém a competéncia para o licenciamento &

gue deve solicitar o apoio (art. 16).

Outra novidade relevante introduzida por esta lei é a possibilidade de articulacao
intergovernamental mediante a instauracdo de trés categorias distintas de comissoes
mistas de licenciamento (art. 4°, inc. Ill), integradas pela participagdo conjunta de entes

federativos de diferentes niveis. Sdo elas: a) a Comisséo Tripartite Nacional, composta
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por representantes da Unido, dos Estados-membros e dos Municipios, cuja finalidade é
definir conjuntamente novas tipologias para as licencas ambientais; b) as Comissdes
Tripartites Estaduais, em que cada Estado-membro possui sua propria representacao,
ao lado de representantes da Unido e especificamente dos Municipios integrantes desse
mesmo Estado. Atuam na regulamentacdo de atos normativos que envolvam o
licenciamento de obras e atividades potencialmente degradadoras interessadas aos
Estados e Municipios; ¢) a Comissao Bipartite, com representacédo do Distrito Federal e
da Unido. Tais comissfes sdo constituidas como resposta a aplicacdo do principio do
federalismo cooperativo, agindo em reforco da eficiéncia nas operacdes de controle,

fiscalizacdo e normatizacdo em matéria ambiental™™°.

Contudo, a Lei Complementar n°® 140/11 também se sujeita a algumas
criticas. No sentido desde antes orientado pela Resolucdo CONAMA n° 237/97,
impds, em seu art. 13, que a concessao de licenciamento seja feita por um anico
ente federado. Ora, isso pode importar em verdadeiro retrocesso quanto a tutela
ambiental, haja vista que dispds como facultativa a manifestacdo dos demais entes
federativos interessados, tal como aduz seu art. 13, 81° centralizando a
responsabilidade nas maos de um mesmo ente quando a matéria pode envolver o
interesse concomitante de mais de uma esfera administrativa. Sendo assim, revela
prejuizo ao cumprimento do principio da proibicdo do retrocesso ecoldgicoz1, pois
renuncia a um estado de coisas ja garantido por outro tipo de norma anterior que

dispunha sobre esse tipo de matéria ambiental* 2.

5 CONCLUSAO

Com alicerce na ressignificacdo dos conceitos de legitimidade e de
democracia a partir da Constituicdo de 1988, eis que se erigiu um novo

constitucionalismo que, no plano da gestdo governamental, insitou a necessidade de

110 . . L O : -
[...] é razoavel convocar o principio da proibicdo de retrocesso no sentido de que as politicas

ambientais séo obrigadas a melhorar o nivel de protegdo ja assegurado pelos varios complexos
normativo-ambientais. Com isso, ndo se pretende estabelecer uma proibic&do geral do retrocesso, o
gue certamente enrijeceria o sistema juridico-ambiental. Na verdade, procura-se evitar o recuo
injustificado de normas e medidas que estabelecam um nivel de protecao juridica adequado ao meio
ambiente.” (LEITE; FERREIRA. In: FERREIRA; LEITE; BORATTI, 2010, p. 11)

"0 art. 49, §12 e art. 59, Paragrafo Unico da Resolugio CONAMA n2 237 j4 orientava que a realizagdo

do licenciamento ambiental pelo 6rgdo competente fosse precedida do exame técnico dos demais entes

interessados
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grandes transformacgdes. Paralelo a isso, verificada a crise do Estado decorrente do
impasse da escassez de recursos, aliada ao mau uso da maquina administrativa, a
introducdo de um novo modelo de gestdo pubica, pautado em principios advindos
das Ciéncias Negociais, impulsionou a insercdo do principio da eficiéncia no Texto

Constitucional, introduzindo, no Brasil, a chamada Administracdo Publica Gerencial.

Porém, o que se observou ao longo das discussfes aqui levantadas € que a
preocupacdo com a eficiéncia ndo pode se exaurir numa simples leitura
administrativista pautada na triade da economidade, do menor tempo e beneficio,
devendo estabelecer, como novos standarts, o reconhecimento da legitimidade
deciséria e a observancia do planejamento publico como outros indicadores
determinantes a consecucao de uma eficiéncia democratica. Além disso, a ideia de
eficiéncia carrega consigo a necessidade de ser (re)pensada a partir de uma analise
constitucional interliga a profundas reflexdes sobre nossos arranjos institucionais

derivados do pacto federativo.

Por isso, embora se admita uma série de entraves em nossa forma de Estado
federado, que muitas vezes nos conduzem ao entendimento de estarmos vivendo
num verdadeiro Estado de Excecdo permanente, parafraseando Agamben, é
possivel sustentar que eficiéncia, para ser de fato concretizada, esta diretamente
interligada aos pressupostos de nosso federalismo cooperativo. Para tanto, é
necessario que a Administracdo Publica redimensione o seu olhar sobre as
competéncias materiais comuns, ndo as limitando a uma simples demarcacao
territorial de atribuicbes constitucionais aos entes federados. Ao revés, deve se
comprometer com a utilizacdo de instrumentos de cooperacao institucional entre os
entes federativos ou mesmo entre 6rgaos de diferentes Administracdes Publicas, a
exemplo do que sugere a Lei Complementar n® 140/2011, para que, mediante a
juncdo de acdes cooperadas (como a criagdo de operacbes consorciadas e
convénios), seja possivel driblar o déficit orgamentario, favorecendo o ideal de boa

governanca.
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