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INTRODUCAO

A discriminacdo de fontes de receitas, ou simplesmente renda, constitui
um dos aspectos principais da disciplina juridica do Estado federal, posto que traz uma
exaltagio de autonomias, sobretuto as periféricas, as quais visam assegurar um convivio
equilibrado das comunidades locais com a unidade central.

Por esta razio ¢ que a discriminacio de receitas, nas federagoes,
geralmente costuma ser fixada na propria Constituigio. Excepcionalmente essa situagao
nao ocorre. Na Austria, por exemplo, a distribuicio tributiria foi relegada ao legislador
federal. Contudo, o ato legislativo tem discussao e votagio sob o regime do artigo 44 da
Constituicdo austriaca, referente as chamadas leis ou disposi¢oes constitucionais, e ¢é
designado de lei constitucional de finangas.

Nesse sentido, a discriminagdo de rendas passa pela autonomia local, ou
autonomia de governos locais que acabam se integrando em um sé contexto. Por essa
razio, ¢ mister, inicialmente, tratar de alguns pontos referentes 4 autonomia de governos
locais.

A questdo da autonomia dos governos locais passa, antes de tudo, pela
forma federativa de organizacio do Estado. Em Estados unitarios descentralizados, como
¢ o caso da Itdlia e do Uruguai, o problema ¢é passivel de discussao, mas € importante
frisar que o poder regional ou local ¢ muito pequeno, de tal forma que o mais correto
seria conceituar os Orgios locais como forcas qualificadas de descentralizagao
administrativa do que como modalidades de manifestagao de autonomia plena de 6rgios
estatais.

O poder legislativo dessas fragoes territoriais locais aproxima-se mais da
atividade normativa de indole regulamentar, como € o caso especifico da Itdlia, onde os
estatutos bdsicos ¢ as leis expedidas pelos conselhos regionais das regioes italianas sao
controlados pelo poder central, nio s6 em sua legitimidade como também em seu mérito.

Portanto, torna-se um pouco dificil equacionar a questio da
autonomia de governos locais em face de um sistema unitirio de organizacio do
Estado federal, haja vista a quase total falta de autonomia legislativa das regides
italianas.

O que realmente importa ¢ definir o que se entende por autonomia de
governo local, apesar desta defini¢do ser extremamente polémica, conforme se depreende
das conclusoes dos publicistas italianos e germinicos.

Segundo a licdo de Amilcar de Araijo Falcio:1

1. Sistema Tributirio Brasileiro, Edigdes Financeiras, Rio de Janeiro, 1965, p. 15.
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“... a sua configuracio depende de integracao de dois momentos -
o momento subjetivo e 0 momento objetivo.

E mister que haja uma entidade auténoma, no sentido de que se
tratt de um ente com personalidade juridica prépria,
descentralizado, destacado institucionalmente.

Esse elemento, por si sd, nio bastaria, porque ele € comum as
diferentes formas de descentralizacdo administrativa.

Necessirio se torna, consequentemente, que ele se conjugue com
um elemento objetivo, qual seja o da titularidade de um poder de
autodeterminagio ou de produgio de norma juridica independente
¢ préprio.”

Em um estado unitirio isto ndo ¢ possivel, porque mesmo que haja uma
descentralizacio regional, existe a preocupagio de se manter o principio unitirio, com
um poder central, que exerce um controle de legitimidade e um controle de legitimidade
e um controle politico, inclusive em relagio aos atos normativos de autodeterminacio
dos entes locais.

O grande cenirio para o estudo do problema da autonomia regional e, por
conseguinte, da discriminago de receitas, ¢ o regime federativo. Nele conjugam-se o
poder central e o poder das entidades auténomas, que sio titulares de competéncias
préprias e que nao sofrem a injungio do poder central.

Porém, esta autonomia ndo ¢ absoluta, ji que dentro das federacoes exis-
tem as chamadas competéncias concorrentes, onde existe a preferéncia do poder central
sobre o poder local. O que se busca atingir € a unidade humana, juridica e econémica de
toda a nagio, resguardando os interesses locais, na medida em que nio molestem a
unidade nacional.

Todo o problema estid centrado justamente na atuacio das competéncias
que se confrontam, resguardando os dois polos de poder, ou seja, o central e o local. Por
essa razao, os autores tem dado énfase a substituicio do federalismo dualista pelo
neofederalismo, onde a autonomia dos entes periféricos estaria, em grande parte, adstrita
ao poder federal.

Dentro dessa situaciio ¢ que se insere o problema da discriminacio de
rendas, que ¢ definida por Amilcar de Aradjo Falcio como sendo “a distribuicio, nos
termos indicados, da competéncia em matéria financeira, isto ¢, relativamente a todas as
receitas ¢ mesmo as entradas ou ingressos piblicos em gera 1”2

FORMAS DE DISTRIBUICAO DE RECEITAS

Com relagdo aos critérios da discrimina¢do de rendas, ndo existe um
chamado critério universal. Os critérios variam de pais para pais. Uma finica
excecao talvez, que possa ser considerada universal em matéria de discriminacio de

2. Op.cit,p. 19.
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rendas, seria a atribuicio dos tributos aduaneiros a Unido Federal. Mas,mesmo
assim, nao existem regras absolutas, ou principios universais.

Segundo Amilcar de Aratijo Falcdo, o que existe sao modalidades de
partilha da competéncia tributiria, também chamadas de sistema de discriminagio
rigida e sistema de discriminagéo flexivel, qualificagées propostas por James Bryce,
e que sao utilizadas para distinguir as constituicoes de acordo com o processo
adotado para a sua revisio,

Nio ¢é no sentido especifico do direito constitucional que se
conceituam os sistemas rigidos e flexiveis na partilha tributiria. O que realmente
interessa saber € se a distribuicio de competéncia foi feita de modo separado, isto €,
para cada uma das entidades federadas ¢ dada uma édrea definida e ampla de
competéncia especifica, abrangendo senio totalmente, pelo menos grande parte das
receitas, ou se ocorre a situagdo inversa, No primeiro caso, estariamos diante de
uma discriminagao rigida. Caso contrério, a discriminacao seria flexivel.

Um exemplo de discriminacio flexivel é o dos Estados Unidos da
América, enquanto que a da Constituigao brasileira de 1946 seria um exemplo de
discriminacao rigida.

Existem, segundo Baleciro,s

discriminacido rigida, quais sejam:

vantagens e desvantagens do sistema de

vantagens: preservacao da autonomia dos entes locais; seguranca dos
contribuintes quanto a bitributagdo por parte de governos distintos; tendéncia a
simplificagio.

desvantagem: o legislador sujeita-se a uma disciplina, que restringe a
liberdade de movimentos.

Existem, outrossim, apesar de raras, federa¢ées sem discriminacio de
rendas como, por exemplo, a da Unido das Repiblicas Socialistas Soviéticas,
baseada no centralismo, por parte da Uniio Federal, da aprovacio do orcamento
tinico, bem como dos impostos e receitas destinados ao orcamento da Unido, das
Repiiblicas e os orcamentos locais.

A distribuigdo equitativa dos recursos financeiros entre os niveis
governamentais foi considerada, durante longo tempo, pela doutrina federalista,
como uma condigao essencial de independéncia reciproca do governo federal e dos
govemnos locais, garantindo assim o exercicio pleno das competéncias de ambos os
entes governamentais.

Para tal, existem dois pontos a serem destacados, sendo o primeiro
basado na autonomia financeira, que consiste em deixar que as coletividades

3. Op.cit, p.23.
4. Op.cit, p. 25.
5. Limitagoes Constitucionais ao Poder de Tributar, Ed. Forense, 2° edigdo, 1960, p. 224.
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determinem, de comum acordo, os valores ou quotas que elas acham que devam
ceder ao Estado Central.

O segundo ponto € aquele relacionado com a distribuicao
constitucional das receitas, que caracteriza o federalismo cldssico, e que € feita por
uma integracdo do poder financeiro, com uma reparticio de quotas de receitas
comuns.

Contudo, ndo existe uma regra de reparticio horizontal do poder
financeiro em todas as federages. Atualmente, existe uma tendéncia de mesclar
todas as diversas formas de reparticio de receitas, visando atingir um sistema
comum. Porém, isto ainda nao ocorreu na pratica.

Gaston Jéze distingue quatro grandes sistemas de reparticdo de
receitas:0

1. Um sistema de requisi¢oes fiscais e de contribuicées do
Estado. Neste sistema, os Estados membros tém direito de
criar as receitas através dos tributos, ¢ o Estado federal nio
possui outras receitas sendo aquelas que requisita dos Estados
membros. Como exemplo, temos a Confederagdo Americana
de 1776 e a Confederacio Germinica de 1815 e 1816.

2. Um sistema de poderes concorrentes, onde os dois niveis de
governo possuem o poder ilimitado e concorrente em matéria
de criagao de receitas. E o sistema norte-americano.

3. Um sistema de poderes distintos e exclusivos. Exemplo:
sistema suico.

4. Um sistema misto de poderes exclusivos, de poderes
concorrentes e de contribuicoes intergovernamentais. Era o
sistema alemio de 1871.

O professor Jean Anastopoulos, de forma mais abrangente, distingue
os modelos cldssicos de separagdo de poderes para criar receitas daqueles modelos
de integracao dos poderes para criar receitas.

Os primeiros modelos que correspondem, & organizacdo
constitucional do federalismo cldssico, tendem a garantir a descentralizagio do
poder fiscal e, de uma maneira geral, do poder de criar as receitas.

Existe, contudo, uma subdivisao dos sistemas de distribuigio de
receitas dentre os modelos cldssicos, ou seja, os sistemas de concorréncias das
competéncias fiscais e os sistemas da estrita delimitacdo constitucional de
competéncias fiscais.

6. Citado por Jean Anastopoulus, em “Les Aspects Financiers du Federalisme”, Librairie Générale de Droit
et de Jurisprudence, Paris, 1979, p. 118.

7. Op «cit,n. 117,
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Ji os modelos modernos caracterizam-se pela busca de uma
integracao de poderes de criar receitas, tendo, geralmente, a Federagdo como base,
¢ sao subdivididos em modelos de definigao federal de fontes de receitas e modelos
de reparticdo federal do produto das receitas.

FEDERALISMO CLASSICO

Os clamados modelos clissicos caracterizam-se pela separa¢do do
poder de criar receitas, diferentemente daqueles modelos modernos, onde impera a
integracao dos poderes para criar receitas, visando atingir o chamado federalismo
cooperativo.

Estes sistemas de separacio de poderes fiscais variam de uma
federacao para outra. Porém, podemos distinguir duas séries de praticas:

1. de um lado, as Constitui¢oes federais reconhecem aos dois
niveis de governo, poderes amplos e concorrentes. Mas, a
reparticio efetiva dos poderes concorrentes € feita, na prética, de
acordo com a realidade sécio-politico e econdmica em permanente
evolugdo. Todavia, este sistema jamais funcionou integralmente;

2. de outro lado, as Constituigoes federais prevéem uma reparticio
dos campos de competéncia fiscal, tanto do poder central quanto
dos poderes locais. Para a modificagio desta reparti¢io de poderes
fiscais, € necessaria uma revisao constitucional.

CONCORRI:)NCIAA CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIAS FISCAIS

Estados Unidos

A Constituigdo de 1788 criou uma competéncia concorrente entre o
Estado federal e os Estados federados, no que tange as receitas fiscais, com excegao
do controle exclusivo dos impostos aduaneiros pela Federagéo.

O tnico limite ao exercicio do poder fiscal federal era a obrigacao da
adogio das leis federais, uniformes para todo o pais.

Apds o caso “MacCullock C. Marylande” (1819), o poder fiscal dos
Estados sofreu certa limitagdo. Na pritica, até a Primeira Guerra Mundial, o sistema
fiscal da federagdo americana era baseado, essencialmente, nos impostos alfandegirios e
em alguns impostos indiretos incidentes de maneira especifica sobre determinados
produtos, ao passo que os Estados tinham suas receitas baseadas nos impostos indiretos,
no imposto sobre a propriedade e em algumas taxas.

As receitas federais baseavam-se no imposto sobre a renda de pessoas
fisicas e empresas, nos impostos aduaneiros, nos impostos relativos a sucessdo e nos,
impostos indiretos incidentes de maneira especifica sobre determinados produtos.
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Aos Estados eram reservados os impostos indiretos, o imposto sobre a
propriedade e o imposto de renda de particulares.

Contudo, apés a introducido de um imposto federal sobre a renda das
pessoas fisicas e juridicas (Emenda n® 16 de 1913) e sobre os direitos de sucessao
(1919), os Estados passaram a cobrar estes impostos (Mississipi ¢ Wisconsin em
1914). Mas, conforme ji dito, na realidade, opera-se uma delimitagao de imposicao
de cada ente federado.

Austrdlia
A Constituicdo australiana de 1901 conferiu @ Federacao os impostos

alfandegirios e os impostos indiretos incidentes de maneira especifica sobre
determinados produtos.

Portanto, o poder fiscal dos Estados era grande, excetuando-se o
campo fiscal especifico deixado para a Federagao.

Este sistema de concorréncia de poderes fiscais entre a Federacio e os
Estados funcionou até 1942, quando a Federagao instituiu um imposto geral sobre
renda, superior ao cobrado pelos Estados, e passou a deter o controle da
administraciio fiscal dos Estados durante a 2* Guerra Mundial.

Outras interferéncias da Federagio sobre o poder fiscal dos Estados
ocorreram apds a 2* Guerra Mundial, demonstrando que o modelo constitucional
inicial de concorréncia generalizado de poderes fiscais foi abandonado, em
detrimento da supremacia fiscal da Federacio.

Dentro deste contexto, os Estados eram livres para cobrar os tributos,
que nao eram vedados pela Constituicdo. Esta liberdade, ja limitada, tornou-se mais
restrita pelo fato de haver a possibilidade de se retirar os subsidios federais, caso
houvesse a cria¢ao de um novo imposto pelos Estados.

México
As Constituicoes de 1857, 1917 e 1947 ndo colocaram restri¢ées ao

poder dos Estados para criar as receitas, com excecao daqueles impostos que
impedissem a circulacdo de bens e pessoas pelo territério federal.

Apés 1947, México passou de um sistema de concorréncias para um
sistema comum de receitas, com a distribuicio federal dos meios financeiros.

Canadd

O texto do Ato da América do Norte Britinica de 1867 atribuiu a
Federagdo e is Provincias um amplo poder fiscal, porém com uma estrita reparticio
dos dominios fiscais entre os governos federal e local.

De acordo com esta divisio, a Federagio somente dispunha de uma
competéncia constitucional exclusiva em matéria de impostos indiretos, tais como os
impostos aduaneiros ¢ os impostos indiretos incidentes de maneira especifica sobre
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determinados produtos. Isto ndo se devia & existéncia de uma atribuigao constitucional
expressa, mas sim a exclusao de competéncias das Provincias nesta drea de tributacio.

As Provincias limitavam-se ao campo dos tributos diretos. Todavia,
dentro de sua competéncia, elas nao estavam sujeitas a nenhuma restri¢io. Elas
poderiam, inclusive, dispor de uma parte de seu poder fiscal para as municipalidades,
para os estabelecimentos piiblicos de sua criacio ou até para a coletividade federal.

Apesar desta divisdo, a separagdo do poder de criar receitas esteve longe
de ser absoluto. A plenitude do poder fiscal dos polos governamentais conheceu os
limites resultantes do fato de que, o poder fiscal das coletividades é exercido dentro de
um mesmo ferritério, sobre as mesmas bases imponiveis, e por autoridades com
prerrogativas fiscais iguais.

DELIMITAGAO ESTRITA DAS COMPETENCIAS FISCAIS

Os modelos constitucionais de estrita delimitagio de competéncias
fiscais seguem, geralmente, dois esquemas: um primeiro onde hda uma delimitacao
de competéncias federais, deixando aos Estados federados todos os impostos que a
Constituicio ndo reserva a Federacdo; e um segundo onde a Constituicdo fixa
especificamente as competéncias fiscais dos dois niveis de governo.

Os modelos classicos de federalismo atribuem, geralmente, as
competéncias em matéria fiscal indireta 4 Federacao, e em matéria direta, aos
Estados federados. Isto porque, a atribui¢do, & Federacio, das competéncias em
matéria fiscal indireta visa instaurar um regime fiscal uniforme como, por exemplo,
o caso dos impostos aduaneiros.

Suica

A Constituicdo de 1874 optou por uma delimitacao estrita das fontes
de receitas da Confederacio, bem como das receitas comuns & Confederagio e aos
Cantoes.

A Confederagdo recebia, para a cobertura das despesas federais, o
produto da fortuna federal, o produto dos pedigios nas fronteiras (alfindega), o
produto dos correios, dentre outros.

Ja os Cantdes, na qualidade de Estados soberanos, eram autorizados a
criar todos os tipos de impostos, com exce¢io daqueles que a Constituigao atribuia a
Confederagao.

Contudo, a Constituicio sofreu reformas visando permitir 4

Federacao fazer face as suas obrigagdes, podendo ser citado como exemplo a
institui¢do de um imposto sobre a cerveja durante a crise da 2* Guerra Mundial.

Apds 1944, a Confederagio passou a receber o imposto antecipado, o
imposto sobre a renda de capitais mobilidrios, o imposto sobre as loterias e sobre as
prestacoes de seguros; os Cantoes poderiam cobrar, paralelamente a Confederagio,
um imposto sobre a renda das pessoas fisicas e sobre o rendimento e capital das
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pessoas juridicas, e exclusivamente um imposto sobre a fortuna das pessoas fisicas,
um imposto especial sobre certos elementos da renda, um imposto especial sobre
certos elementos da fortuna, bem como impostos sobre os direitos de mudanca e do
selo, e determinadas taxas sobre a possessdo e a despesa.

Alemanha (Império alemdo 1871-1919)

A Constituigao do Império de 1871 reservou a Federacao (Bund) os
impostos indiretos, deixando aos Estados os impostos diretos. Todavia, este
esquema nio funcionou de maneira racional, ou seja, ndo preservou a autonomia
fiscal dos Estados da usurpagio da autoridade federal.

No final do império, o campo fiscal dos Estados estava reduzido
somente ao imposto sobre a renda, o qual continuavam recebendo, sem
interferéncia federal.

India
A Constituigdo da India de 1950 impds uma divisdo estrita das fontes
de receitas do Estado central e dos Estados federados. A Federagio dispunha de um

poder residual, que podia ser exercido para aumentar todos os impostos que nio
eram enumerados em determinada lista.

Assim, a Federagio poderia instituir imposto sobre a renda nio
agricola, imposto sobre as sociedades, impostos aduaneiros, impostos indiretos
incidentes de maneira especifica sobre determinados produtos que nido eram
atribuidos aos Estados, imposto sobre o capital e fortuna, imposto sobre os jornais e
a publicidade, e imposto sobre a venda de produtos entre os Estados membros.

Os Estados, consequentemente, poderiam instituir imposto predial,
imposto sobre a renda agricola, imposto sobre a propriedade agricola e sua
sucessdo, imposto sobre os terrenos e edificios, imposto sobre as concessoes
minerais, imposto indireto sobre o dlcool e as drogas, as taxas sobre transporte ¢
sobre veiculos, as taxas sobre espeticulos, ¢ com certos limites, as taxas sobre a
venda de bens de consumo e sobre os produtos de luxo.

Na prética, porém, os Estados ndo se utilizavam de suas fontes de
receita, contentando-se em receber subvencdes da Uniao, e, sobretudo, em receber o
produto das receitas federais comuns, previsto na Constitui¢ao, o que demostra um
alto grau de centralizacio do poder em matéria de criagdo de receitas na India.

Tugosldvia

A Constituicdo iugoslava de 1974 introduziu uma delimitagio estrita
das competéncias fiscais da Federagao e das Repiblicas. Esta delimitacio era
baseada na distingio entre impostos sobre a circulagdo de bens, a cargo da
Federacdo, e imposto sobre a renda das pessoas e das organizagoes de trabalho
associado (empresas), a cargo das Repiiblicas e Comunas. A Constituigdo,
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entretanto, autorizava a intervencio da Federacio, o que limitava, de certa forma, a
compeléncia das Repiblicas,

Cabe frisar, outrossim, que a lugoslivia constituiu um exemplo Winico
de descentralizacdo do poder fiscal dentro de um sistema de economia socialista.

Comunidades Européias

O Tratado de Roma de 25 de margo de 1957, que instituiu a
Comunidade Econémica Européia e a Comunidade Européia de Energia Atomica,
previu a possibilidade de substituicdo das contribui¢aes linanceiras dos Estados por
recursos proprios das Comunidades. O Tratado de Paris de 18 de abril de 1951 jd
havia dotado a Comunidade Européia de Carbono e do Ago de recursos préprios.

A decisao dos representantes dos Estados membros em 21 de abril de
1970 previu que, durante um periodo transitério, compreendido entre janeiro de
1971 e dezembro de 1974, todas as despesas orcamentirias das Comunidades
deveriam ser [inanciadas por recursos proprios.

Isto demonstra o avango das Comunidades Européias em diregao a
uma acentuada caracteristica federativa, dentro do seu dominio financeiro.

O excesso de delimitagao constitucional de competéncias fiscais

Os modelos de estrita delimitagao constitucional de poderes fiscais da
Federagao e dos Estados membros acabam por criar certas distor¢des, devido a
prépria rigidez constitucional adotada.

Os exemplos americano, suigo, alemio ¢ australiano demonstram
que, cada vez que existe a necessidade de se dotar o governo federal com novos
recursos, ¢ preciso fazer revisoes constitucionais para tal. Teoricamente, nestas
hipéteses, a garantia das coletividades federadas consistiria na sua participacao no
processo de revisio. Todavia, a pritica da revisio das normas financeiras das
Constitui¢oes federais mostraram que a participacio dos Estados membros no
processo de revisio, nio constituiu uma garantia eficaz de seus poderes fiscais.

No caso das Federacoes canadense e suica, a rigidez da revisao
constitucional nao configurou uma garantia para as Provincias ¢ os Cantdes, posto
que foram feitos acordos temporirios modificando as disposicoes financeiras da
Constituigio.

Por outro lado, existe o problema da interpretacio abusiva das
normas constitucionais, conforme ocorrido durante o Império alemao de 1871,
onde, no periodo da 1* Guerra Mundial, devido ao aumento das despesas com o
preparo militar, o poder central nido hesitou em proceder a modifica¢io ¢ o reforgo
de seu regime fiscal, invadindo a competéncia constitucional dos Estados em
relagio a fiscalidade direta, embasando-se em interpretagio abusiva das cliusulas
chamadas “von Miguel” do artigo 70 da Constituicao de 1871.
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Em resposta a cstes problemas, buscou-se¢ desenvolver uma
cooperacdo entre os Estados federados ¢ o Estado central, sobre a forma de uma
cooperac¢ao administrativa ¢ de uma coordenagio de politicas fiscais.

Porém, esta integragio de poderes fiscais nas Federagoes, introdutora
dos sistemas de criacio de receitas uniformes ¢ controladas pela Federagio,
responsavel pela redistribuicdo das quotas-parte das receitas comuns, acabou
suprimindo estes incovenientes, mas suscilou novas dificuldades, as quais o
fedcralismo moderno ainda nao conseguiu dirimir.

FEDERALISMO MODERNO

Em grande parte dos sistemas federais modernos, as Constituicoes
federais buscam, em diversos niveis, uma integracio do poder de criar receitas,
através da centralizagio deste poder nmas mios, cxclusivamente, da Federagio,
cabendo aos Estados, os recursos financeiros repassados pelo poder central.

E mister destacar, outrossim, que os sistemas modernos de integracio
do poder de criar receitas podem ser de definigio federal de fontes de receitas ¢ de
reparticao federal do produto das receitas.

No primeiro caso, existe uma limitagio de competéncias dos Estados
em matéria de administragio fiscal, enquanto que no segundo, busca-se assegurar
as coletividades os meios necessdrios ao exercicio de suas competéncias, através da
obrigatoriedade da distribuigao, por parte da Federagio, de parte do produto de
certas receitas as diversas coletividades.

DEFINICAO FEDERAL DA REPARTICAO
DAS FONTES DE RECEITAS

Observando as diversas Federagoes, ¢ possivel ainda diferenciar os
sistemas financeiros federais unitirios, onde a Constituicao deixa as autoridades
federais a liberdade de definir o estatuto financeiro das coletividades, através da
reparticao das fontes de receitas em virtude da legislacio federal ou da reparticio
das receitas com base na unidade legislativa e orcamentiria, daqueles modclos de
definicio constitucional das prerrogativas federais em maltéria de criagio de
receitas, onde a Federagio encarrega-se de definir o regime de certas receitas que
serio revertidas totalmente ou em parte para as coletividades federadas, de acordo
com a constituigao.

Porém, nos dois casos existe uma limitagio de competéncias das
coletividades em detrimento do poder central, ou seja, a Federagio.

Sistemas financeiros federais unitarios

A Alemanha, no periodo da Repiblica de Weimar, ¢ a Austria
constituem exemplos de reparticao de fontes de receitas em virtude da legislagio
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federal, enquanto que as antigas Unido Soviética e Tchecosloviquia compdem o
modclo fundado na unido legislativa ¢ or¢amentiria.

O ponto comum entre os modelos alemao (Repiblica de Weimar),
austriaco, soviético e tchecoslovaco era a subordinacio das coletividades federadas
a uma legislacao federal, como acontece nos Estados unitarios.

Alemanha (Repiblica de Weimar)

No texto da Constitui¢io alema de Weimar (1919) existiam apenas
trés artigos que tratavam das relagoes financeiras dentro da Federagdo, os quais
consagravam a supremacia federal e a subordinagio financceira dos Estados.

O artigo 8¢ atribuiu & Federacao um poder legislativo geral em termos
de criacao de recursos [inanceiros, ao passo que oartigo 84 dispés que todos os atos
financeiros estavam adstritos ao controle federal.

A pritica desta contralizacao constitucional de poder foi inaugurada
com a lei sobre administracdo de finangas do Império de 1919, que introduziu o
principio da administragio federal dos impostos dos entes federados.

A lei de 30 de margo de 1920, versando sobre os impostos dos
Estados, foi o primeiro texto com regulamentagées de divisao das receitas
financeiras entre o Império, os Estados ¢ as comunidades locais. A citada lei trouxe
alguns principios de reparticdo de competéncias em matéria de receitas, ¢ repartiu
os impostos em 1rés categorias:

- 0s imposlos imperiais, de compelténcia exclusiva da Federacio;

- os impostos ditos de transferéncia que, como o proprio nome diz,
eram encaminhados a fundos comuns onde as reccitas eram divididas entre os
Estados ¢ as comunidades locais;

- 0s impostos do “Linder” ¢ das comunidades locais.

Com a alta taxa dc inflagio dos anos de 1922 e 1923, as leis de
compromissos pravisérios em matéria financcira, entre 1923 a 1932, passaram a
gerir as finangas durante a crise. Porém, o esquema de centralizagio continuou
cxistindo, posto que cra a Federagiio que criava os novos recursos e repartia os
fundos comuns.

Austria

A Austria constitui outro exemplo de Federagio moderna onde a
integracio do poder de criar receitas € claro. A lei constitucional sobre as finangas
de 1948 previa que as competéncias em matéria de criagdo de receitas ¢ definicio
dos valores das receitas comuns, a serem repartidas entre a Federagao, as Regioes e
as comunidades locais, cram reservadas a legislacio federal.

A rcforma de 1959 tentou dar maior autonomia aos cntes federados,
através de uma cliusula dec protecio denominada “Finanzausgeichsgesetz”.
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Todavia, a Federagao niao respeitou a citada cliusula, que somente passou a figurar
na lei de relagoes financeiras de 1964.

O sistema austriaco, apesar de eminentemente federal, aproxima-se
bastante daqueles sistemas unitarios descentralizados, onde a autoridade central
tem poder ilimitado para repartir as receitas entre as diferentes coletividades locais.

A centralizagcdo de competéncias em matéria de criagio de receitas
cra obtida através da atribuicio, a Federagio, de uma séric de receitas fiscais
exclusivas, advindas, de uma parte, do imposto sobre as sociedades, do imposto
sobre a fortuna, do imposto sobre a renda das empresas agricolas, dos impostos
aduaneiros, do imposto indireto sobre determinados produtos, dos impostos sobre a
circulagio de produtos e capitais e sobre as operacoes de seguro, e de outra parte, de
uma série de receitas federais comuns, provenientes do imposto sobre renda e a
fortuna, do imposto sobre negocios, do imposto sobre a cerveja e bebidas alcdlicas,
do imposto sobre as sucessdes, do imposto sobre as transagoes imobilidrias, do
imposto sobre veiculos ¢ do imposto sobre os jogos.

A homogeneidade de imposigio, portanto, cra assegurada pela
definicdo federal da base dos impostos, dos quais o produto era revertido aos entes
federados.

Uniao Soviética

A Unido da Repiiblica Socialistas Soviéticas adotava um sistema dc
orcamento unificado, onde a Federagdo tinha a supremacia juridica em matéria de
criagdo de receitas.

A Constituicio de 31 de janeiro de 1924 dispunha que as Repiiblicas
nao tinham o direito de aumentar os impostos sem autorizacio legislativa federal.
Assim, a lei de 29 de outubro de 1924 trazia uma centralizagao do sistema- de
criagdo de receitas, ¢ fixava a reparticio dos recursos entre a Unido ¢ as Repiblicas,
sob o prisma de um sistema or¢amentdrio dnico.

A lei de 30 de outubro de 1959, que dispunha sobre os dircitos
orcamentirios da Unido ¢ das Republicas, tentou descentralizar o poder, mantendo
a supremacia da Unido na criagdo de reccilas, ¢ tracando uma linha de divisao das
competéncias federais e locais.

Assim, cada coletividade siviética possuia dois tipos de receita, isto €,
as receitas fixas, atribuidas de manecira permancnte, ¢ as reccitas “reguladoras”,
repassadas pela Unido, que visavam equilibrar os or¢amentos das diferentes
coletividades.

As receitas piblicas eram divididas em duas modalidades: as receitas
federais  cxclusivas, destacando-se os impostos aduaneiros, € as reccitas
republicanas exclusivas; e as receilas comuns a serem repartidas entre as difcrentes
coletividades.
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Tchecoslovdquia

O modelo financeiro da Federagio tcheca foi definido pela lei
constitucional de 27 de outubro de 1968, ¢ pela lei de regras orcamentarias 134, de
1970, que modificou a lei constitucional 125 também de 1970, ¢ seguiu o modelo
soviético de organizaciao de ordem financeira federal, através da regulamentacio da
divisdo dos recursos financeiros entre a Federagio ¢ as duas Repiblicas, a tcheca e
a eslovaca.

O modclo era bascado unidade or¢camentiria ¢ na supremacia federal
em maltéria de criagio de receitas, funcionando como um verdadeiro sistema
unitirio centralizado.

Defini¢ao constitucional de prerrogativas federais
em matéria de criagiio de receitas

A Federagcdo alemd, especialmente apés a reforma de 1969, e a
Federagio indiana podem ser consideradas como excmplos de definigio
constitucional de prerrogativas federais em matéria de criagio de receitas.

Em ambos os casos, a Federacao define o regime de certas receitas
que, pela Constituicio, devem ser revertidas, em sua totalidade ou em parte, as
coletividades federadas.

Alemanha

O modelo federal alemdo de reparticio de receitas, resultante da
iltima grande reforma financeira e da redacao subseqiiente da  Constituicio de
1969, caracteriza-se pelo poderio financeiro da Federagio, através da supremacia
normativa em matéria de criagio de receilas fiscais, ¢ da competéncia legislativa,
mesmo no caso das receitas exclusivas dos entes federados, sem deixar estabelecida,
contudo, uma certa comunidade de reccitas advindas dos impostos mais
importanies.

India

A Constituigao indiana de 1950 utilizou a mesma férmula adotada
pela Alemanha apés a reforma de 1969, atribuindo, & Federagio, a competéncia em
matéria de definicio de bases imponiveis e, de certo modo, em matéria de
redistribuigao das receitas.

O texto constitucional estabeleccu quatro diferentes categorias de
receitas atribuidas pela Federagdo aos Estados federados:

- uma primeira categoria de impostos determinados pela Unido, mas
recebidos e apropriados pelos Estados;

- uma segunda categoria de impostos que sao determinados, recebidos
e repartidos pela Uniao em favor dos Estados;
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- uma ferceira categoria de impostos determinados e recebidos pela
Federacgio, que sdo repartidos entre os Estados e a Unido;

- uma quaria categoria de receitas, a qual o Parlamento ¢ livre para
atribuir a totalidade ou uma parte destas receitas aos Estados.

REPARTICAO FEDERAL DO PRODUTO DAS RECEITAS

A integracio do poder financeiro, em matéria de receitas, faz com
que a Federagao tenha que dispor de parte do produto de certas receitas em favor
das coletividades federadas. Nao se trata, porém, de dividir o poder de criar as
reccitas, mas de fornecer os meios necessirios ao excrcicio das competéncias da
Federagao ¢ das coletividades federadas.

Estes sistemas de reparticio de receitas permitem sua cooperagio
vertical ¢ horizontal na drea dos recursos financeiros, ¢ visam equalizar os recursos
entre as coletividades mais ricas ¢ aquelas mais pobres. O grande incovenicnte
destes sistemas ¢ a subordinagio das coletividades [ederadas a vontade da
Federagao.

A reparticiao de receitas comuns entre a Federagiio e as coletividades

Esta reparticio pode se dar através da fixagdo de certas receitas
fiscais tidas como comum, ou através da atribuicio de quotas-partes do produto
destas receitas. Isto pode ser feito pela da Constituigio, como na Suiga ¢ na
Alemanha, ou pela legislagio federal, como ocorreu na Alemanha (Repiblica de
Weimar), na Austria ¢ no México.

A Constituigio suiga, que concede grande autonomia aos Cantoes,
determina uma repartigio do produto de certas receitas atribuidas a Confederagio. O
texto constitucional atribui aos Cantoes 40% dos impostos aduanciros sobre carburantes,
a mietade das receitas da advindas da administragao federal do dlcool, 20% do imposto
do selo, 10% do produto do imposto antecipado sobre a renda de capitais mobilidrios,
sobre os ganhos em loteria e sobre as prestagbes de seguros. Os Cantdes também
participam no produto do imposto de defesa nacional e do imposto sobre a renda
(anteriormente sobre a renda e fortuna).

A reforma constitucional alema de 1969 buscou uma unidade do sistema
fiscal, e fixou quotas-partes de alguns tributos para os Estados como, por exemplo, no
caso do imposto sobre a rendas das pessoas fisicas e juridicas, onde a Federagio ficaria
com a melade da arrecadagio, ¢ os Estados com a outra metade.

A Austria é um caso tipico onde as quotas-partes do produto de diversos
impostos federais sao distribuidas entre os entes federados, através de leis federais sobre
relagoes financeiras e cooperagio.

Na Alemanha (Repiblica de Weimar), a reforma fiscal de 1919, atribuiu
ao Império todos os impostos de maior arrecadagio. A lei federal de compromisso
financeiro destinava aos Estados os recursos necessarios a sua manutencéo.



DIREITO TRIBUTARIO ATUAL Ne 14 141

Na Federacdo mexicana, a Unido recolhe os impostos e repassa uma
parte aos Estados, sendo que os principio desta reperticao estao contidos em leis
federais fiscais.

Uma outra forma de redistribuigio de receitas pode ser feita através de
transferéncias federais, que podem ser condicionais ou incondicionais.

A reparti¢io de receitas comuns as coletividades federadas

O grande problema da distribuicio das receitas entre as diferentes
coletividades traduz-se na maneira pela qual € feita esta reparticio. Geralmente, a
autoridade federal ¢ responsivel pela reparti¢io, levando em consideragao vérios
fatores e principios para promover uma reparticio equitativa,

Existem duas maneiras de reparticio que sdo as mais utilizadas entre
as Federacoes: uma primeira, que consistc na distribuicio em partes iguais, do
produto das receitas comuns entre as varias coletividades federadas; e uma segunda,
que consiste na distribuicdo do produto das receitas comuns, levando-se em
consideracio o produto local.

A primeira solucdo prejudica os Estados mais ricos, enquanto a
segunda prejudica os Estados mais pobres. A forma ideal seria combinar os dois
critérios, introduzindo, também, outros critérios, introduzindo, também, outros
critérios como a populagao, a capacidade de arrecadacao prdpria, a capacidade
financeira, dentre outros. As Federagdes suica, alemd, indiana e a antiga soviética,
bem ilustram a pritica da reparticio de receitas comuns entre as coletividades
locais.

Na India, o produto do imposto de renda nio agricila, que ¢ de
competéncia da Unido, é repartido entre a Unido e os Estados. As quotas-partes
pertencentes a cada coletividade, fixadas por decreto presidencial, apds consulta
junto a Comissiao Federal de Finangas, sio repartidas de acordo com a populagio e
com o resultado do imposto obtido em cada Estado.

Em 1965, 75% do produto do imposto sobre a renda foram
distribuidos aos Estados. Ademais, a Unido, que ¢ responsivel por certos impostos
indiretos, repassou um percentual dos mesmos aos Estados, por recomendaciio da
Comissdo de Financas,

Na Unido Soviética, as receilas comuns eram repartidas entre as
diferentes Repiiblicas, com base na lei federal de or¢amento, levando-se em
consideraciio o produto local da receita comum.

Na Alemanha, antes da reforma de 1969, a reparticio do produto dos
impostos comuns era feita com base no critério do local de imposi¢io. Contudo,
esta reparticio trouxe uma distor¢do em favor de alguns Estados, principalmente
por causa da concentragio de um grande nimero de empresas, em detrimento de
outros Estados de menor importincia econdmica.
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Apbs a reforma de 1969, passou-se a utilizar o critério do nimero de
habitantes para a divisao do imposto sobre valor agregado, ¢ adotou-se medidas no
sentido do ampliar a cooperagio vertical ¢ horizontal, beneficiando os Estados
federados de uma maneira geral.

A ATUAL REPARTICAO DE RECEITAS NO BRASIL

A Constituicio Federal de 1988, no Capitulo referente ao Sistema
Tributdrio Nacional, estabelece, além dos tributos que cada ente federado pode
cobrar, formar de redistribuicio das receitas, através das transferéncias
intergovernamentais e negociadas.

A Unido Federal pode instituir os seguintes impostos: imposto de
importacgio; imposto de exportagao; imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza; imposto sobre produtos industrializados; imposto sobre operagdes de
crédito, cimbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios; imposto
sobre a propriedade territorial rural; ¢ imposto sobre grandes fortunas.

Os Estados e o Distrito Federal, por sua vez, podem instituir impostos
sobre: transmissio causa mortiz ¢ doacgio, de quaisquer bens ou direitos; operagoes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacoes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal ¢ de comunicacio; ¢ propriedade de veiculos
automotores.

Aos Municipios restaram: o imposto sobre a propriedade territorial
urbana; o imposto sobre transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens iméveis, por acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de
garantia, bem como cessao de direitos e sua aquisi¢io; e o imposto sobre servigos de
qualquer natureza, excetuando-se aqueles reservados aos Estados.

A Constituicio Federal elegeu os Municipios como os grandes
beneficiados, ji que ampliou suas receitas, principalmente através das
transferéncias efetuadas pelos Estados e pela Unido Federal. Entretanto, a
arrecadacdo propria destes entes federados continua sendo muito inexpressiva,
razio pela qual merece ser revista.

O sistema de transferéncias foi alterado pela Constituigao de 1988, e
passou a ter o seguinte quadro:
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Origem Tributo Receita transferida Destinatério
Unido Imposto de | 21,5%-Fundo de Participacio | Estados e
Renda dos Estados e DF Distrito Federal
22,5% - Fundo de Partici- Municipios
pacio dos Municipios
3% -Fundos Constitucionais | Setores Produtivos
IPI de Financiamento do Norte, | das Regioes Norte,
Nordestee Centro-Oeste Nordeste ¢ Centro-
Oeste
10% -Fundo de Compen- Estados (75%)
Unido IPI sacdo pelas Exportacoes de e
Produtos Industrializados Municipios (25%)
Uniao ITR 50% Municipios
= OFiO 70% Municipios
. Impostos 25% Estados
Unido Residuais
Estados ICMS 25% Municipios
Estados IPVA 50% Municipios

Os Fundos de Participacio dos Estados ¢ dos Municipios tém como
finalidade a descentralizacdo vertical dos recursos entre as esferas de governo,
visando a reducido dos desequilibrios regionais existentes no pais. O Tribunal de
Contas da Unido e o Ministério da Fazenda sio responsdveis pela fiscalizagio e
controle desses fundos.

O Fundo de Participacio dos Estados ¢ repartido entre as regides do
pais, da seguinte forma: 85% dos recursos sio destinados aos Estados da Regiio
Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, e Distrito Federal, ficando os 15% restantes para
as regides Sul e Sudeste (Lei Complementar 62/89).

No que tange ao Fundo de Participacdo dos Municipios, a distribuigio
atual ¢ a seguinte: 10% destinados ao Municipios das capitais; 86.4% destinados
aos demais Municipios: 3,6% destinados, adicionalmente, aos Municipios com
populagédo superior a 156 mil habitantes, excluidas as capitais.

Os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste e

Centro-Ocste, previstos no artigo 159, [, “c”, da Constituigio Federal, ¢
regulamentados pela Lei n® 7.827/89, constituem outra forma de transferéncia dos
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recursos federais.Eles sao compostos de 3% do produto de arrecadacgio dos
impostos sobre a renda c¢ proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, sendo aplicados pelo Basa, BNB e Banco do Brasil, em programas
de financiamento dos setores produtivos das regioes mais pobres do Brasil.

Finalmente, cabe destacar o Fundo dec Compensagio pelas
Exportagdes de Produtos Industrializados, instrumento criado pela Constituigao de
1988, para proteger os Estados dos prejuizos decorrentes da politica nacional de
incentivos is exportagdes, de responsabilidade da Unido Federal. A Unido deve
repassar aos Estados exportadores 10% do IPI arrecadado, para rateio de acordo
com as exportagdes de cada um, observado um percentual méaximo de participacao
nos recursos globais do fundo de 20%. Neste caso especifico, os grandes
beneficiados sao os Estados da Regiao Sudeste, que receberam em 1991 50% dos
recursos, ¢ os Estados da Regido Sul que, no mesmo ano, ficaram com 30% dos
recursos do fundo.

Existem, por outro lado, as chamadas transferéncias negociadas, que
representam uma outra forma de repasse dos recursos federais. Entretanto, na
atualidade, essas transferéncias constituem uma verdadeira pratica de fisiologismo
¢ clientelismo, onde a politica impera, em detrimento da moralidade administrativa.

CONCLUSOES

De acordo com o que foi exposto, a grande conclusdo a que chegamos
¢ a da inexisténcia de um modelo Vinico e ideal de reparticao de receitas dentro do
Estado federal. O federalismo cldssico, onde se destaca a descentralizacio do poder
fiscal e, de uma maneira geral, do poder de criar as receitas, peca pela falta de
integracio entre os entes federados, enquanto o federalismo moderno, caracterizado
pela busca de uma integracio de poderes (federalismo cooperativo), tendo,
geralmente, a Federacdo como base, também enfrenta o problema de como repartir
a competéncia para criar, arrecatar e fiscalizar os tributos, entre a Unido, os Estados
¢ 0s Municipios.

O que se dever buscar dentro da Federacao é, principalmente, a
cooperacio legislativa e administrativa entre o governo federal ¢ os governos
regionais, através da divisdo de competéncias, de maneira que cada ente federado,
instituidor de determinados tributos, auxilie os outros na arrecadacio e fiscalizagio
daquele tributo, como jd ocorre na Alemanha, ndo desvirtuando a caracteristica
basica do federalismo, que € a delimitacio das autonomias dos entes federados, sem
molestar a delimitacio das autonomias dos entes federados, sem molestar a unidade
nacional.

Atualmente, nado ha como se contentar apenas com a concepgao do
federalismo cldssico, onde havia uma estrita delimitacio da reparticio do poder
entre a Federagio e os Estados. Este formalismo, apesar ser um elemento
importante na estrutura federal, nio se coaduna com as formas de federalismo
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cooperativo, centradas principalmente na negociacio entre a Federacdo e os entes
federados.

Jean Anastopoulus muito bem define esta questao quando defende
que o federalismo cooperativo, correspondente i fase moderna do Estado
intervencionista ¢ administrador, ¢ mais pragmatico do que o federalismo classico e
liberal, governado por um legalismo dogmaitico e eslitico. E o motor desta
cooperacio do novo federalismo € a negociagio entre os entes federados.8

8. Op.cit,p.412.
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