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RESUMO

CARVALHO, Ricardo Lemos Maia Leite de, M.Sc., Universidade Federal de
Vicosa, julho de 201&volugéo do federalismo politico e fiscal nas constituicdes
republicanas. Orientador: Luiz Antdnio Abranches. Coorientadores: Josiel Lopes
Valadares e Regel Antbnio Ferraza.

A presente dissertacdo visa apresentar uma perspectiva sobre a evolu¢do do
federalismo politico e fiscal nas Constituicdes da Republica. Para tanto, a partir da
evolucdo do federalismo constitucional brasileiro, busedr- obter as bases
histdrica, politico-institucional e financeiro-tributaria sobre as quais se assentou a
Federacdo na Republica. Neste sentido, mos&do os trés componentes
elementares dessa estrutura durante toda a Republica brasileira. Assim,
primeiramente analis&aed o contexto histérico sobre o qual foram produzidas as
estipulacdes normativas politicas e sobre a competéncia tributaria. Posteriormente,
sera mostrada a forma politica federal que foi estipulada, em cada Constituicdo
republicana. Por fim, sera exposta a distribuicdo das competéncias tributarias entre os
entes da Federacdo. Esses dois ultimos elementos serdo analisados de acordo com a
Teoria da Federacdo, nas suas dimensdes politica e financeira. Feitas essas etapas,
concluiremos acerca das diregcbes adotadas pelo legislador constitucional quanto a
situacdo da Administragdo Publica em cada forma de Estado federal adotada na

Republica.
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ABSTRACT

CARVALHO, Ricardo Lemos Maia Leite de, M.Sc., Universidade Federal de
Vigosa, July, 2018Evolution of political and fiscal federalism in republican
constitutions. Adviser: Luiz Antdnio Abranches. Co-Advisers: Josiel Lopes
Valadares and Regel Antbnio Ferraza.

This present work aims to present a perspective on evolution of political and
financial federalism in the Constitutions of the Republic. For this, from the evolution
brazilian constitutional federalism, seek to obtain the historical, political-institutional
and financial-tax bases on which it was based during the Republic. In this sense, we
will show the three elementary components this structure during all the Republic.
Thus it will first be analyzed the historical context on which the political normative
stipulations and tax jurisdiction were produced. Subsequently, the federal political
form that has been determined, in each Constitutional of the Republic. Finally, it will
be shown the distribution of tax competencies among the entities of the Federation.
That two last elements we will analyzed according to Federation Theory, in yours
political and financial dimensions. Made these steps, we will conclude on the
directions adopted by the constitutional legislator regarding the situation of the

Public Administration in each form federal state adopted in the Republic.
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1. INTRODUCAO

A forma federal de Estado é uma constante politica em varias partes do
mundo. Nacdes possuidoras de grandes diversidadesitoriais, demograficas,
étnicas, religiosas, econémicas, cultsiraadotaram o Estado federal como forma de
relacionamento entre as varias regides que as compdem. Assim, tem prevalecido a
ideia de que um Estado descentralizado politicamente apresenta um arcabouco
institucional mais apto ao oferecimento de solucbes para as relacbes sociais
complexas existentes no bojo dessa gama de diversidades (ARRETCHE, 2013).

Nesse sentido, a forma federativa constitui-se em uma relagéo bilateral
caracterizada pelos polos da centralizacdo e da descentralizacéo, tendo em vista o
péndulo historico da distribuicdo de poder politico e da alocacdo de rendas
econbmicas (CAMPELLO DE SOUZA, 2006).

No Brasil, o nascimento do federalismo remete ao Decreto n® 1/1989, que
proclamou provisoriamente e decretou a Republica Federativa como forma de
governo, o que foi reafirmado pelas Constituicbes de 1891, 1937, 1946 e 1988. Esta
Gltima constituicdo inovou com a elevacdo dos municipios a categoria de ente
federativo, ao estabelecer em seu artigo 18 que os Estados, Distrito Federal e
Municipios sdo entes autbnomos entre si, juntamente com a Unido, no ambito da
Republica brasileira, estabelecendo-se a descentralizacdo de poder de decisdo. No
ambito do pensamento de Del Fiorentino (2010), tem-se por um lado o governo
central e, por outro, 0s agentes locais, com relativa independéncia e com certa dose

de autonomia organizacional, politico-administrativa e, sobretudo, financeira.

1



Assim, a autonomia politico-administrativa é apresentada como condigéo
indispensavel para a real manifestacdo, nas relagcdes sociais de um pais, da existéncia
de um federalismo fiscal (SILVA, 2015). Para Domingues (2007), do ponto de vista
jus-financeiro, importa mais saber se o federalismo fiscal corresponde ao federalismo
politico a que deve servir, porque parece inexistir federalismo politico sem
federalismo fiscal.

O federalismo fiscal é expresséao financeira do federalismo politico, que € a
criacdo de diversas instancias de poder para atendimento ao Bem Comum, ao qual
deve corresponder uma adequada distribuicdo dos recursos nacionais, seja pela via
do exercicio do poder de tributar das unidades federadas, seja pela redistribuicdo
vertical de arrecadacdo. Devido a fatores histéricos e culturais, o federalismo
brasileiro é excessivamente concentrador de poder na Unido, o que corresponde a
centralizacdo do poder de tributar, tendéncia que a Constituicdo de 1988 tentou
reverter (DOMINGUES, 2007).

Concomitantemente ao desenvolvimento do federalismo politico brasileiro,

o federalismo fiscal enfrentou problemas, uma vez que o sistema tributario passou
por diversas mudangas, que nem sempre satisfizeram plenamente as expectativas das
unidades federadas e do governo central (TOMIO, 2005). Tais mudancas sao
detectaveis por meio das estipulacdes do texto constitucional (ARAUJO, 2009).

Para Tavares (2014), o federalismo fiscal representaria uma parcela do
chamado pacto federativo, composto basicamente pela dimensdo politica
(Federalismo Politico) e pela necessaria correspondéncia financeira (Federalismo
Fiscal). O federalismo politico, a partir da autonomia concedida, imp0de certas tarefas
ou deveres, por meio das normas constitucionais, aos entes politicos da Federacéo
(MORAES, 2011). Por sua vez, o cumprimento desses deveres somente € viabilizado
através da capacidade econ6mica. Essa capacidade é obtida por meio da distribuicao
da receita tributaria (OLIVEIRA, 2015). Portanto, o foco desse trabalho para se
analisar a evolucdo do federalismo fiscal serd a competéncia tributaria dos entes
politicos.

Assim, a questdo da reparticdo das competéncias tributarias verticalmente
na Constituicdo federal, entre os entes politicos, busca oferecer a capacidade
econbmica necessaria para que exista liberdade, uma vez que a autonomia financeira
€ um dos alicerces da autonomia caracteristica dos entes da Federacdo (SILVA,
2015).



As competéncias tributarias sdo um fenémeno essencial na existéncia dos
Tributos e do Direito tributario, tendo em vista que € por meio dos tributos que o
Poder Publico- nas esferas federal, estaduais e municipaetém a possibilidade
de cumprir com seus deveres (MACHADO, 2015). Tarefas administrativas
decorrentes de opcdes politicas impostas pelas normas, inclusive pela Constituicao
Federal- precisam ser desempenhadas pelos entes federais, 0os quais somente terao
condicOes de realiza-las se possuirem renda tributéria.

Portanto, busca-se, em muitas federa¢cdes, como no caso do Brasil, uma
distribuicdo dos recursos financeiros, mediante normas constitucionais e legais, entre
os entes federais no intuito de se construir e manter um relativo equilibrio federativo
para se institucionalizar as diversas demandas no ambito de uma realidade marcada
por grande heterogeneidade (SOUZA, 2003).

A Constituicdo nacional é um elemento essencial na Federagdo. Nela se
situam os componentes basicos do sistema federativo. Portanto, a Constituicdo
nacional contém o pacto federativo de um pais (MORAES, 2011). As constituicbes
brasileiras refletem o seu tempo. Sdo mais que textos de lei, constituindo a sintese do
momento histérico em que existram e a suUmula dos problemas nacionais,
internacionais, sociais, politicos, econémicos, culturais e ideoldgicos de seu tempo.
Ja se afirmou a importancia da lei enquanto politica concentrada, enquanto estado
mais desenvolvido das disputas politicas colocadas na sociedade (MEZZAROBA,;
CASTRO, 2017).

Dessa forma, ao longo das Constituicbes, constatam-se momentos de
diferencas de tratamento quanto a autonomia politica e fiscal dos entes da Federacao,
justamente por razfes politicas (BONAVIDES, 2011). Momentos de aumento da
capacidade dos Estados, periodos de quase inexisténcia da Federacdo e momentos de
participacdo maior de municipios e Estados, juntamente com a Unido, sédo prédigos
na histéria republicana (CARVALHO, 2008). Assim, a adaptacdo e evolucédo do
sistema federado passaram por alteracbes diversas, considerando-se aspectos
culturais, politicos, econdémicos, financeiros e juridicos, que devem ser avaliadas a
partir de suas motivagdes historicas (DALLARI, 2015).

Além da constatacdo de mudancas, surge uma pergunta: Qual a razdo para
essas modificacbes? Ou seja, entre as duas primeiras constituicoes republicanas
existem diferencas na delineacdo do federalismo politico e para o federalismo fiscal.

Essas diferencas representam mudancas no pensamento juridico-politico sobre como
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a Administracado deve ser estruturada, seja em relagdo aos seus objetivos, seja no
tocante a maneira de lograr recursos econémicos por meio de sua receita derivada,
que € a grande fonte de recursos para a existéncia da Administracao.

Portanto, a partir dessa perspectiva, levantam-se as seguintes questdes:
Quais as diferencas no federalismo politico e no federalismo fiscal assumido pelas
sucessivas Constituicdes republicanas? Quais as motivagdes politico-institucionais
para o estabelecimento dessas diferencas?

Dessa forma, o objetivo deste trabalho consistiu em avaliar a evolucdo do
federalismo fiscat por meio das altera¢cdes nas competéncias tributdagmrtir da
evolucdo do federalismo politico, tangenciando a necesséaria questdo do
financiamento do Estado Social nas Constituicdes federais. Especificamente,
pretendeu-se:

a) Identificar e avaliar as alteracbes efetuadas na organizacdo politico-
administrativa entre as sucessivas constitucionais republicanas, em relacdo ao
modelo de Estado.

b) Avaliar o federalismo fiscal por meio das alteracbes nas competéncias
tributérias entre os entes federados.

c) Identificar os contextos histéricos em que ocorreram essas alteracoes.

Assim, no primeiro capitulo € mostrado o contexto histérico em relacdo ao qual
a estrutura politica e a distribuicdo de competéncias tributarias foram arquitetadas
constitucionalmente durante toda a RepuUblica. Posteriormente, é abordada a
estruturacdo dos pilares politicos que indicam a existéncia, ou auséncia, da forma
federal de Estado. No terceiro capitulo € mostrada a reparticdo das competéncias
tributarias entre os entes da Federacdo. Por fim, sdo expostas as conclusdes acerca

dos objetivos analisados.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Teoria da Federacao: Federalismo Politico

Primeiramente, devemos demarcar um corte epistemoldgico na discusséo do
referencial tedrico. O foco serdo aspectos politico-normativos e fiscal-tributérios.
Assim, questbes de grande interesse, como aspectos culturais, geograficos e
demograficos, somente serdo mencionadas caso se mostrem indispensaveis para a
consecucdo dos objetivos existentes, tendo em vista o risco de se ampliar
perigosamente 0 escopo de uma dissertacao.

Na heterogeneidade que permeia as sociedades contemporaneas oecidentais
no bojo das quais se inserem problemas estruturais, como pobreza, racismo, acesso
desigual a informacdes essenciais, desequilibrios regienai8o parece haver
condicOes institucionais para que um Estado centralizado sob uma instancia possua
capacidade para o equacionamento dessa heterogeneidade complexa (ARRETCHE,
2013); por isso, entende-se que o federalismo é uma forma de Estado que oferece
melhores possibilidades de solu¢cdes de conflitos em sociedades marcadas pelo
pluralismo (BERNARDES, 2011).

A Federacdo € um arcabouco politico de organizacgéo territorial que se pauta
na presenca de polos juridico-politicos, autbnomos e interdependentes entre si, 0S
quais buscam a realizagdo do bem comum a partir da acdo desses atores nacional e

regionais. Essa acdo encontrard um dos pilares de sustentacdo de sua legitimidade



justamente na presenca da interdependéncia com autonomia das instancias politicas
da Federacao (ABRUCIO; FRANZESE, 2005).

A distincdo entre federalismo e federacdoou Estado federal é
encontrada na ideia de que federalismo transcende em muitos aspectos as relacdes
estatais ou mesmo institucionais que formam a estrutura de um Estado. A federacéo é
um termo associado a um arranjo politico-institucional que se traduz em mecanismos
estatais alicercados na relacdo, no minimo, binaria, entre um centro de poder politico
nacional e centros politicos regionais, ambos 0s centros autbnomos entre si, 0s quais
desenvolvem relacdes de ajuda e de autodeterminacéo limitada nas balizas de uma
Constituicao nacional (BOBBIO, 2010).

Essa relacdo torna-se importamiz medida em que se busca, através da
autonomia dos entes federais, que problemas gerais, bem como especificos ou locais,
sejam solucionados de forma que atendam aos interesses de todos 0s que compdem a
Federacdo. Por sua vez, o federalismo também estd inserido na tradicao tedrica da
busca por liberdade administrativa, juridica e financeira para as diversas localidades
regionais. Nesse interim, o federalismo € o fendmeno tedrico que embasa e delineia a
criacdo de mecanismos institucionais que compordo o Estado Federal (BOBBIO,
2010).

A experiéncia histérica brasileira mostra que o aumento das demandas
sociais e sua consagracdo na Constituicdo de 1988 geraram um nivel de
complexidade elevada nas relacdes entre os polos fedédaifo, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Temas como saude, educacédo, seguranc¢a publica e assisténcia
social inserem-se na oOrbita necessaria de atuacdo de mais de um ente da Federacéao,
guando ndo de todos, exigindo uma coordenacdo racional com vistas a eficacia no
cumprimento da tarefa administrativa e concomitante participagcdo democratica na
alocacao dos recursos. Na realidade global, particularmente na brasileira nos ultimos
30 anos, a questao da efetivacdo dos direitos sociais por meio da atuacéo de gestores
municipais, estaduais e federais € uma das mais delicadas e essenciais para o
funcionamento do Estado Federal (ABRUCIO; FRANZESE, 2005).

Assim, uma caracteristica muito prépria do Estado Federal é sua forma
especialmente ampla de descentralizacéo do poder politico, a qual se impde em nivel
de que cada ente estadual ou regional forme necessariamente a vontade nacional, por
meio de uma das Casas legislativas, qual seja ela, o Senado Federal (CARVALHO,
2008).



Nesse sentido, havendo a necesséria descentralizacdo do poded ter-
mais de um polo politico, surgindo, portanto, entes politicos autbnomos. No ambito
dessa realidade politica, uma questéo crucial do Estado Federal serdo as necessarias
relacbes de coordenacdo entre os entes federativos no que se refere as tarefas
administrativas que séo impostas, seja juridicamente, seja por meio da dinamica
socioecon6mica (ARRETCHE, 2004).

Assim, independentemente do tamanho da populacédo dos estados-membros,
todos possuem o mesmo numero de representantes no Senado (SILVA, 2015). Esse
aspecto é essencial no seu impacto acerca do objetivo da identificacdo de mudancas
nas Constituicdes. Por isso, diante do disposto no artigo 60 da Constituicao de 1988,
constata-se que a manutencdo e as alteracdes no federalismo politico e fiscal
dependem da vontade de senadores, 0s quais sdo frutos dessa perspectiva do
federalismo de ampla descentralizacdo no aspecto politico.

Por sua vez, a teoria do federalismo aponta a necessidade de uma
Constituicdo nacional, que se constitui no verdadeiro pacto formal sobre o qual
devem se assentar todas as relacdes no ambito da Federacdo. Por isso, a analise do
texto constitucional é fonte priméria para o atendimento dos objetivos da dissertacéo.
Ha a distribuicdo de direitos e de encargos entre os entes federais, todos eles estando
em pé de igualdade formal entre si. Ademais, uma das caracteristicas mais marcantes
do Estado federal é o fato de os entes federais, distintos da Unido, terem a capacidade
de impor tributos sobre as suas populacdes para poderem cumprir com 0s deveres
gue lhe séo impostos pelo pacto federativo (MARTINS, 2011). Essa capacidade pode
ser denominada de competéncia tributaria (MACHADO, 2015).

Na teoria classica do federalismo, Unido e Estados-Membros sao
possuidores de poderes politicos que conferem a ambos autonomia. A posse de
competéncias administrativas é dividida entre esses entes, de forma que cada um
ceda, ao outro, uma parcela de poder politico, criando, assim, um arcabouco
institucional capaz de enfrentar os problemas da sociedade por meio da atuacao
politica tanto do polo central como do governo regional (ABRUCIO; FRANZESE,
2005).

A Constituicdo nacional, que formaliza a Federacao, estabelece a:

| - divisdo necessaria de competéncias legislativas entre os entes federais



Il - obrigatoriedade da posse de competéncias em matéria tributaria para
cada ente federativo, no intuito de oferecer a capacidade financeira propria, um dos
pilares da autonomia requerida pelo Federalismo politico.

lll - capacidade de auto-organizacao politico-administrativa aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, este especialmente no caso brasileiro (MORAES,
2011).

Espera-se que o federalismo possibilite o equacionamento de demandas
advindas de diferencas em varias areasomo a politica, cultural, econémiea
mantendo-se uma unidade. Evidentemente que essa perspectiva situa o ideal federal
como uma corrente apta para abrigar o pluralismo e complexidades crescentes das
sociedades pdés-modernas. Assim, entende-se que havera uma tensao interna dentro
do Estado federal entre fendbmenos como autonomia e dependéncia, centralizacédo e
descentralizagcéo, liberdade e autoridade, cooperacdo e autogestdo. Essa tenséo
ajudaria a legitimar a existéncia do Estado federal, ja& que este se constituiria no
arranjo institucional menos inapto para dar vazéo e oferecer solu¢des, por meio da
participacdo de atores envolvidos nesses dilemas sociais (BERNARDES, 2011).

O Estado federal é fragmentado na posse e no exercicio do poder politico,
cujas funcbes estdo distribuidas espacialmente, considerando a existéncia do poder
executivo nos niveis federal, estadual e municipal. Assim, defende-se que nessa
interacdo entre diferencas e unidade existiria a construcdo rumo ao equilibrio entre
valores antag6bnicos. Vislumbra-se, portanto, que o federalismo € um fenébmeno que
se encontra em constante mutacdo e constru¢do (BERNARDES, 2011). Mesmo
admitindo que o federalismo é um projeto aberto, ha de se reconhecer que em
determinados momentos historicos, diante de certas condi¢cdes sociais cencretas
como a situacdo politica de uma nagdgorevalecam certas tendéncias tedricas,
como a interdependéncia. Assim, a matriz federativa seria sempre passivel de ser
revista e alterada pelo sentido oposto, como a autonomia mais ampla (ROCHA,
1997).

Assim, para que essas diferencas e problemas sejam enfrentados, na
perspectiva do federalismo politico, cada regido ou Estado-membro que compbe a
Unido possui autonomia em varios campos, entre eles o administrativo, legislativo e
financeiro, incluindo necessariamente o campo tributario, sob pena de se ter apenas
um federalismo politico formal. Portanto, sem capacidade financeira, os entes da

Federac&o néo existem politicamente e ndo terdo como cumprir os objetivos que Ihe
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sdo impostos, entre eles a solucdo de seus problemas e o equacionamento de
diferencas (SILVA, 2015).

Ademais, o modelo de Estado concernente a relacdo entre o Poder Publico e
a Economia adotado pelas Constituicdes republicanas possui um valor essencial
dirigente na atuagdo do Estado (DALLARI, 2015). Assim, se o Estado Social é um
modelo que requer a prestacao de servi¢cos e bens a populagdo (BONAVIDES, 2009),
a estrutura federativa representa também um instrumento por meio do qual o Estado
atuarad em relacdo a Economia, seja em consonancia com a ideologia liberal, seja em
conformidade com o arcabouco tedrico social. Demarcou-se aqui que a ideologia
liberal é representada por aquela que defende os direitos individuais, o Império
formal da Lei sobre todos e a minima presenca do Estado na Economia. Por sua vez,
a ideologia social tem como baluarte diferenciador o controle regulador do Estado
sobre a sociedade, inclusive no que se refere ao campo econdomico. Assim, a
intervencdo do Estado sobre a Economia € uma constante da ideologia social, seja
para evitar ou debelar crises econbmicas, seja para oferecer essas prestacoes
materiais citadas (BRESSER PEREIRA, 2017).

2.2. Teoria da Federacdo: Teoria do Federalismo Fiscal A Questdo da

Distribuicdo das Competéncias Tributarias

A ideia de federalismo fiscal é um corolario necesséario da adocao da
Federacédo por pais. Assim, se uma nac¢ao se constitui na forma federativa de Estado,
necessariamente havera um arranjo financeiro constitucional que alicerce os
imperativos politicos exarados pelo sistema federativo (SILVA, 2015).

O federalismo fiscal é expressao financeira do federalismo politico, o qual € a
criacdo de diversas instancias de poder para atendimento ao bem comum, ao qual
deve corresponder uma adequada distribuicdo dos recursos nacionais, seja pela via
do exercicio do poder de tributar das unidades federadas, seja pela redistribuicdo
vertical de arrecadacéo. Nisso, conforme observou Arretche (2010), a questdo do
“quem fara o que” torna-se mais disputada em relacdo a “o que deve ser feito”.

Devido a fatores historicos e culturais, o federalismo brasileiro é excessivamente
concentrador de poder na Unido, o que corresponde a centralizacdo do poder de

tributar (DOMINGUES, 2007).



O federalismo fiscal é o fenbmeno que concretiza a autonomia financeira.
Se estamos nos referindo a um Estado Constitucional, a determinacdo através das
normas juridicas quanto a existéncia de um federalismo fiscal deve ser identificada.
Nesse sentido, devem existir normas juridicas que, explicitamente, determinem o
federalismo fiscal, caso contrario, o Estado carecera dos recursos econdmicos
necessarios para o cumprimento de tarefas administrativas (CONTI, 2004).

Se inexiste federalismo politico sem federalismo fiscalede demarcar
gue a questdo das relacdes de coordenacdo entre os entes federativos quanto ao
dispéndio do gasto publico € um elemento visceral para o cumprimento de tarefas
administrativas (ARRETCHE, 2004).

O federalismo fiscal pode ser entendido como a divisdo de tarefas entre os
diferentes niveis de governo: quem (que niveis de governo) deve arrecadar cada um
dos tributos do pais para que aquele(s) ente(s) escolhido(s) pelo Federalismo Politico
constitucional deva(m) e possa(m) ofertar cada um dos servicos publicos
relacionados a saude, saneamento, educacdo, limpeza, seguranca publica,
estabilidade macroecondmica, assisténcia aos pobres, entre outras searas que se
prestariam para o alcance da otimizag&o da eficiéncia da atuagéo do Estado. Assim, a
forma Federativa de Estado €, antes de tudo, um arranjo politico com fortes
implicacdes econémicas (MENDES, 2005).

A relacdo entre a distribuicAo dos recursos publicos pelos entes da
Federacdo e o cumprimento das tarefas administrativas por estes insere-se num
“intricado jogo” que pautara a realizagdo de politicas publicas e a indugdo de
comportamentos dos entes privados pelas instancias federais no afa de satisfazer os
reclames materiais da sociedade (ABRUCIO; FRANZESE, 2005).

E defensavel a compreensdo de que ha uma relacdo entre o momento
politico por que passa uma sociedade e a forma pela qual nela se manifesta o
federalismo fiscal. Assim, o movimento em direcdo a centralizacdo de receitas
tributarias em um ente central e, portanto, o fortalecimento financeiro da Unido
frente aos outros entes e, também, por outro lado, a descentralizacdo da capacidade
econbmica em favor dos outros entes representam fendmenos diretamente
relacionados a perspectiva politica dominante no Estado em um determinado
momento histérico (ARRETCHE, 2013).

Ha& uma tendéncia de se associar o momento politico e, especialmente, o

regime politico de um pais como 0s vetores essenciais para o federalismo fiscal da
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centralizacdo e descentralizagdo, como é o caso da centralizacdo ens regime
autoritarios. Paradoxalmente, o autoritarismo politico ndo impede o aperfeicoamento
do sistema tributario, fato esse que nao deve possibilitar a legitimacdo de regimes
autoritarios, quica ditatoriais. A centralizacdo muitas vezes esta associada a
tendéncia de integracdo nacional, com propdésitos e um governo uno. Em
contraposi¢do, o regionalismo na busca por espaco no exercicio do politico e na
capacidade econémica por meio de receitas tributarias associa-se a descentralizacéo
(MIRANDA, 2010).

Esse pensamento ndo deve alicercar a ideia de uma relacdo necessaria entre
centralizacdo e autoritarismo, ou entre regionalismo e democracia. O regionalismo
nao é um elemento essencial ou tipico da democracia, tampouco todo governo com
niveis substanciais de centralizacdo ndo é necessariamente autoritario. Os exemplos
histéricos nos ajudam a constatar essa realidade.

Assim, varios sdo os elementos que devem ser avaliados no momento de se
identificar a existéncia da democracia em um pais, tal como a situacdo das
competéncias tributarias e da distribuicdo das receitas tributarias, tendo em vista os
objetivos almejados na alocagédo da renda obtida com os tributos (CARVALHO,
2008; TORRES, 2005).

Portanto, pode-se entender o federalismo fiscal como o0s instrumentos
normativos — sejam constitucionais, sejam infraconstitucionai® as medidas
administrativas que possuem como grande objetivo oferecer os recursos financeiros
necessarios para que todos os entes da Federacdo tenham a capacidade econdmica
para prestarem o0s servicos e efetivarem as politicas publicas necesséarias a
consecucao do bem comum. Assim, a posse de competéncias tributarias e a posse de
receitas tributarias, inclusive por meio de fundos de participacdo e de transferéncias
vinculadas e voluntarias, constituem-se nesses instrumentos e medidas tendentes a
proporcionar as condicdes materiais aos entes federais para que estes possam cumprir
com os deveres que Ihes sdo impostos pelo Direito (DOMINGUES, 2007).

Dois valores aparentemente conflitantes convivem internamente numa
Federacdo e, por consequéncia, no ambito do arranjo fiscal desta: unidade e
pluralidade. Nesse interim, deve existir a unidade dos entes federais em torno de
valores que sejam de interesse e/ou exigéncia em comum e, concomitantemente,
pluralidade diante das diversas realidades sociais, inclusive econbmicas, que

caracterizam cada ente federal. A estruturacédo das receitas tributarias do Estado deve
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avaliar essa dualidade para proceder a sua estipulacdo, bem como as suas reformas.
Assim, ndo haveria também democracia politica sem democracia financeira entre os
entes federais. Nisso reside a maior importancia instrumental do federalismo fiscal
(DOMINGUES, 2007).

Nesta dissertacao, a evolugdo do federalismo fiscal sera analisada por meio
das alteracb6es na competéncia tributaria dos entes da Federacéo.
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3. METODOLOGIA

Primeiramente, demarquemos que o termo evolucdo € utilizado nesta
dissertacdo ndo como sindnimo de transformacdes positivas, e sim na sua acepcao
semantica mais elementar, qual seja: de transformacdes ao longo do tempo. Portanto,
a palavra evolugéo, nesse contexto, ndo traz em seu bojo nenhum sentido de avango
ou resultado positivo necessario; outrossim, remete-nos a sua etimologia, isto &, ao
vernaculo latineevolutio,o qual possui o significado de desdobramento, de sucessao
de manifestacdes de algum fato ou coisa

Afirmado isso, devemos explicitar que a reflexdo acerca da evolucdo do
federalismo fiscal, tendo em vista os imperativos decorrentes do federalismo politico,
ocorrera essencialmente na modalidade da comparacdo entre as disposicoes
constitucionais que versem exclusivamente sobre a reparticdo das competéncias
tributarias nas Constituicdes da Republica. Outros elementos do federalismo fiscal
nao seréo objeto de reflexdo, em regra geral.

Evidentemente que, em decorréncia dos objetivos da dissertacdo, a
metodologia sera caracterizada por um carater interdisciplinar, o qual abarcara
aspectos juridicos, econémicos e politicos para a compreensdo da evolugdo do
federalismo politico e fiscal na histéria das Constituicdes republicanas brasileiras.
Isso significa que a abordagem dos instrumentos para a coleta de analises dos dados
sera caracterizada pelo traco da interdisciplinaridade. Ademais, a pesquisa sera

realizada sob a logica dos trabalhos qualitativos.
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3.1. Caracterizacéo da Pesquisa

A coleta de dados sera direcionada ao apontamento da forma como a
distribuicdo das competéncias tributarias ocorreu por meio da andlise de normas
constitucionais republicanas. Primeiramente, procsea@- comparar cada
Constituicdo nacional com aquela que |he é posterior, com excecao da atual
Constituicdo de 1988, a qual terA como referéncia comparativa a Constituicdo de
1967.

Portanto, utilizamos predominantemente a pesquisa qualitativa do tipo
documental, na qual os textos constitucionais e as respectivas constituintes,
capturados em sitios oficiais do governo, foram colecionados e analisados. A
pesquisa documental prima pelo estudo de todo o arsenal daquilo que pode ser
considerado como um documento, seja publico, seja privado. Por sua vez, um
documento pode ser entendido como textos eserit@ssua maioria, iconografias
ou qualquer outro testemunho registrado (CELLARD, 2008). Assim, a pesquisa
documental esta alicercada na analise das Constituicbes enquanto documentos
publicos e oficiais, produtoras de diretrizes normativas que dirigem, vinculam as
condutas de pessoas, naturais ou juridicas, de um pais, bem como sobre as Atas das
discussbes dos constituintes, denominadas Anais da Constituicdo respectiva.

As partes dos textos das Constituicdes da Republica que regulam a
distribuicdo de competéncias tributarias foram o objeto especifico da andlise
documental procedida. Essa reflexdo teve como perspectiva o eixo dogmatico-
juridico. No pensamento dogmatico, a grande preocupacao € a analise sobre aspectos
ja estabelecidos no campo tedrico (FERRAZ JR., 2001).

No ambito desse pensamento, salienta-se o papel da Hermenéutica,
enquanto ciéncia que busca oferecer métodos de intepretacfes sobre textos escritos,
extremamente utilizada em areas como Teologia, Direito e Filosofia, por exemplo.
No bojo da Hermenéutica varios sdo os meétodos utilizados, entre os quais se
destacam o método gramatical e o método teleoldgico, para que a evolucdo no
federalismo politico e fiscal fosse analisada de forma descritivo-interpretativa.
Portanto, a Hermenéutica aqui mencionada nao se refere a um método qualitativo
derivado da analise de textos sagrados e juridicos, e sim ao ramo do conhecimento
das Ciéncias Humanas, especialmente da Teologia e Direito, que nos oferece
métodos de interpretagdo de textos (MAXIMILIANO, 2010).
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Portanto, além da andlise de textos normativos, foram utilizadas outras
fontes, conforme as especificidades do objetivo especifico a ser atingido. Assim,
nada melhor para a analise do contexto histérico do que a fonte primaria transcrita
dessa realidade social, consubstanciada nos anais das Assembleias Nacionais
Constituintes, verdadeiras atas das discussfes entre os constituintes. Em relacdo a
estas fontes (Constituicdo e Anais das Constituintes), evidentemente, a pesquisa
escolhida foi documental. Por sua vez, ao utilizarmos outras fontes, como artigos e
livros, foi aplicada a l6gica da pesquisa bibliografica (POUPART, 2008). Devemos
pontuar que essas fontes sdo secundérias nesta dissertacdo, uma vez que foram
utilizadas tdo somente quando se mostraram indispensaveis, a saber: na elaboracéo

do referencial tedrico e na exposi¢cao do contexto historico.

3.2. Coleta e Analise de Dados

O processo da evolucdo politica e fiscal foi extraido dos textos
constitucionais de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967-69 e 1988, tendo como primeiro
grande foco subsidiar a compreensdo da figura do Ente da Federacdo no que
concerne ao federalismo politico. Buscamos, na avaliacdo dessa dimensdo do
Federalismo, encontrar os pilares da autonomia politica identificados no referencial

tedrico. Assim, identificamos, nas normas, 0s seguintes elementos:

A- Capacidade de Auto-organizacédo é verificada pela possibilidade
normativa de escolha do Chefe do Poder Executivo, fato esse que inclui
a forma dessa escolha.

B- Competéncia Legislativa possibilidade de o Ente legislar sobre certas
matérias ou assuntos.

C- Possibilidade ou inexisténcia de interferéncia de um Ente na escolha
do chefe do Executivo de outro Enteverificamos se ha a permisséo
normativa de um Ente indicar a pessoa que deve ocupar a chefia do
Poder Executivo e, por consequéncia, de toda a Administracdo Publica

respectiva.

Por fim, demarcamos que foi inserida a forma de Estado adotada pela
Constituicdo quanto a questdo do Modelo de atuacdo sobre a Economia, no ambito

do Federalismo Politico. Nesse interim, os direitos sociais, prestacdes materiais
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realizadas pelo Estado, qualificado como Social, tiveram como referéncias os bens
primordiais consagrados nas Constituicdes nacionais de Estados Sociais, quais
sejam: educacdo e saude. O elemento do Estado Social foi apresentado, na sua
intersecdo com o Estado Federal, tendo como referéncias os direitos relacionados a
educacéo, saude e previdéncia social. Evidentemente que, tendo em vista o objetivo
geral e os objetivos especificos, o Modelo de Estado, bem como a ideologia que o
produziu, nao sao objetos de andlises nesta dissertacdo, mas foram utilizados quando
se mostraram indispensaveis para a compreensao da organizacao politica dos Entes
da Federagcdo, bem como da atribuicdo das competéncias tributarias. Assim, por
exemplo, a verificacdo de aumento da competéncia tributaria pode ser explicada de
forma menos imperfeita caso tenham sido reconhecidos certos direitos sociais.

Tendo em vista as caracteristicas proprias da organizacdo tributaria nas
Constituicdes da Republica, a analise da evolucédo fiscal foi comparada sempre em
relacdo as Constituicdes anteriores.

Como ja afirmado, o Federalismo Fiscal foi estudado tendo como o foco o
seu pilar mais antigo e robusto: a distribuicdo de competéncias tributarias entre os
entes da Federagdo. Outros aspectos do Federalismo Fiscal somente foram
tangenciados quando se mostraram indispensaveis para a compreensao das
competéncias tributarias. Assim, € essa distribuicdo que contém a base dos dados a
serem coletados nas Constituicdes republicanas, da qual foram extraidas e analisadas

as seguintes categorias:

A- Impostos - nesta categoria € avaliado se a evolucdo do federalismo
politico foi acompanhada de politica tributaria especifica com
vinculagdo de impostos, referéncia para a avaliagdo da autonomia
financeira dos entes. Pela prépria definicdo legal, os impostos
constituem-se em tributos ndo vinculados, isto €, que existem para
fornecer meios financeiros para que os entes federais possam existir e
atuar na Economia.

B- Taxas- revela a capacidade juridica que um ente possui de expandir
seus servigcos publicos e a sua capacidade de fiscalizacdo, j& que as
taxas possibilitam a recomposicdo do gasto financeiro do Poder

Publico quanto ao exercicio desses servicos e fiscalizacdo. Esta
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categoria é importante porque demonstrard a presenca da autonomia
para a realizacao dessas atividades.

Contribuicdes de Melhoria - esta categoria analisa a presenca da
capacidade de um ente federal para obter o exato ressarcimento do
gasto em uma obra publica que valorize o imoével privado.
ContribuicGes Sociais- visa observar a capacidade dos entes federais
de realizar politicas publicas em Saude, Assisténcia e Previdéncia
Social, incluindo-se a situacéo dos servidores publicos de seu ambito.
Empréstimos Compulsdrios- busca constatar o fato de o ente federal
possuir ou ndo a capacidade econdmica para solucionar questoes

excepcionais, como as calamidades naturais.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. O Contexto Histérico das Constituicbes Republicanas

No final do periodo monéarquico, havia um desejo de que as diversas
Provincias que compunham o pais gozassem de autonomia para se desenvolver
(FAUSTO, 2012). Com a independéncia do Brasil em 1822, rompem-se, por
completo, as relacdes coloniais entre Brasil e Portugal, e em 1824 promulga-se a
primeira Constituicdo politica do Império do Brasil. Nos termos do art. 2°, o territorio
continuou dividido em Provincias, que poderiam ser subdivididas, a critério do
Estado. Legislativo, moderador, executivo e judicial sdo os quatro poderes
reconhecidos. O poder moderadoconsiderado, no texto constitucional, a chave de
toda a organizacado politicadelegava privativamente ao Imperador (art. 98) o zelo
sobre a manutencdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos demais poderes
politicos, atribuindo-lhe imunidade (art. 99) e abrangéncia de suas fun¢des (art. 101).
O poder moderador capacitava o Imperador a ser o arbitro das relacées politico-
juridicas do Brasil, concentrando no governo central o poder politico (BONAVIDES;
ANDRADE, 1991).

Entretanto, para Costa (2014), o constitucionalismo do Império, ao instituir
no pais uma forma de organizacdo do poder cujos valores seguiam 0s principios
fundamentais da ideologia liberal, tentou impor um modelo que nao refletia a
realidade das instituicdes e estruturas politicas brasileiras. Sob o manto de um Estado

liberal, consubstanciado no texto constitucional de 1824, escondia-se um poder
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publico cujas préticas e costumes inviabilizavam o alcance ao povo do real sentido
de cidadania: como a consciéncia de subsistir como sujeito de direitos e deveres
perante o Estado.

Para o financiamento do Estado, ninguém era isento de contribuir para as
suas despesas, obedecendo a proporcado dos seus haveres (art. 179, inc. XV). Era
privativa da Camara dos Deputados a iniciativa sobre impostos, conforme inciso | do
artigo 36. Cabia ao Tesouro Nacional a regularizacdo das receitas e despesas na sua
administracéo, arrecadacéao e contabilidade (art. 170). Com as alteracdes previstas na
Lei n°16/1834, coube as assembleias legislativas provinciais legislar sobre a fixacéo
das despesas municipais e das provincias e 0s impostos necessarios para sua
cobertura, com excecdo dos impostos de importacdo (art. 12), desde que né&o
prejudicassem as imposicdes gerais do Estado.

Com a evolugcdo das despesas do Estado em detrimento de uma receita
escassa, novas medidas foram implementadas, culminando no Decreto 376 de 12 de
agosto de 1844, quando as exportacbfes e importacbes tiveram ampliacdo de

impostos, conforme artigos 20 e 21, descritos a seguir:

Art. 20 — O Governo fica autorizado a impor nos géneros de qualquer
nagéo estrangeira, que em seus portos carrear as mercadorias brasileiras
de maiores direitos, do que as de igual natureza de outra qualquer Nacao,
um direito diferencial, que contrabalance o mau efeito da desigualdade,
ou que a obrigue a aboli-la, mas esse direito cessara logo que cesse a
mesma desigualdade.

Art. 21— Um igual direito diferencial ser4 arrecadado nas alfandegas do
Brasil dos géneros daquelas nacdes que cobrarem sobre quaisquer géneros
importados em seus portos em navios brasileiros, maiores direitos de
consumo do que sobre os importados em seus préprios navios,
procedendo-se acerca deles da mesma maneira que sobre os do artigo
antecedente.

Na area econdmica, o Império esteve alicercado na realidade agréario-
escravocrata, a qual ndo oferecia o dinamismo necessario para responder as
demandas que se agigantaram com a Guerra do Paragdaimais, os novos
fazendeiros (paulistas e mineiros) desejavam maior liberdade econOmica para a

diversificacdo de suas atividades, fato esse em muito oposto a velha oligarquia rural,

notadamente dos fazendeiros do Vale do Paraiba carioca, os quais eram o grande

A Guerra do Paraguai (1884870) transformou o Império Brasileiro. O crescimento da divida
externa brasileira, o fortalecimento do movimento republicano e a busgardgfizsionalizacdo e
valorizagdo do exército s8o elementos cruciais desencadeados com o fimn Glessa
(CHIAVENATO, 1985).
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alicerce econémico-politico do Império. A abolicdo da escraviddo, sem nenhum tipo
de compensacdo financeira, deixou o Império 6rfao de boa parte da pilastra
econdmica que sustentava politicamente o velho Regime (SCHULZ, 1994).

Na visdo de Varsano (1996), a Republica brasileira herdou do Império boa
parte da estrutura tributéria que esteve em vigor até a década de 1930. Por ser a
economia eminentemente agricola e extremamente aberta, a principal fonte de
receitas publicas durante o Império era o comércio exterior, chegando o imposto, as
vésperas da proclamacdo da Republica, a representar aproximadamente metade da
receita total do governo. A Constituicdo de 1891 adotou, sem maiores modificagdes,
a composicao do sistema tributario existente no final do Império. Contudo, tendo em
vista a adocao do regime federativo e a necessidade de dotar os estados e municipios
de receitas que lhes permitissem a autonomia financeira, foi adotado o regime de
separacdo de fontes tributarias, sendo discriminados os impostos de competéncia
exclusiva da Unido e dos estados.

Quando se avaliam os debates da Assembleia Nacional Constituinte de
1891, percebem-se as motivacBes basicas para a descentralizacdo e autonomia do
Estado, conforme expresso pelo constituinte Augusto de Freitas, deputado federal
pela Bahia, no texto a seguir:

Senhores, é preciso ndo esquecer, neste instante, que temos um passado
cheio de embaracos para vida econdmica do pais e que deve servir-nos de
licdo severa; € preciso nao esquecer que até ontem era negada a
autonomia dos estados, que todas as suas forcas vitais eram absorvidas
por este minotauro chamado governo central, que ndo devemos sacar de
um modo precipitado e irrefletido sobre o futuro deste grande pais, cujo
desenvolvimento econdmico ndo deve ficar a mercé de um sistema
financeiro inconveniente por ndo ser oportuno, condenado por nao
assentar em um estudo positivo, em uma observacdo exata da nossa
situacdo econ6mica. Hoje nos vimos romper estes lacos de centralizagéo,
firmar a autonomia dos Estados pelo reconhecimento de sua soberania
(ANAIS.2 DO CONGRESSO CONSTITUINTE DA REPUBLICA, V. I,

p. 318):

Outros apontamentos que expressam o0s desejos dos constituintes da
Assembleia de 1891 podem ser vislumbrados em diversas manifestacdes: Para
Serzedello Corréa, deputado federal pelo Parana: “o principio federativo (...) gira (...)

3

em torno da independéncia, da autonomia dos poderes locais”. Por sua vez,

Cassiano do Nascimento, deputado federal B@b de Janeiro, sugeria: “fagamos

2 Anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1891, p. 352.
3 Idem, p.163.

20



uma Republica federal com inteira independéncia e autonomia dos Estados™.
Ademais, a busca por uma autonomia sem paralelo para os estados foi to marcante
que afirmava na Constituinte que havia “Federagdo perfeita existindo soberania
dupla— isto é, soberania na Unido, soberania nos estados™®. Ora, se os Estados sdo
considerados soberanos, as implicagbes sobre o tipo de Estado Federal a ser
construido serdo substanciais, uma vez que aos Estados sera oferecido o maior nivel
de autonomia possivel em relacdo a Unido nesse momento histérico (VILLA, 2011).

Durante a Republica Velha (1889-1930) consolidaram-se problemas sociais
sérios— a exemplo das condi¢des ruins dos trabalhadores urbanos, problemas de
saneamento basico, epidemias de doencas, insatisfacdes dos tenentes com a politica
oligarquica e nado reconhecimento de direitos sociajge nao foram equacionados
pelo modelo liberal do Estado brasileiro de 1891 (BELLO, 1976; FAUSTO, 2010). O
novo modelo de Estado, o Social, para solucionar tais problemas, requereria aumento
da centralizacdo do poder na Unido, ideia que se consolidara durante a década de 20
e que foi uma das motivacbes para a elaboracdo de uma nova Constituicao
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991).

Nesse sentido, um fato marcante para a forma apresentada pelo Estado
Federal na Constituicdo de 1934 foi a Revolucdo de Outubro d& MB@ue se
refere a esse fato, o constituinte Soares Filho, deputado pelo Rio de Janeiro,
manifestouse: “Do seio da Revolugdo de Outubro (...) surgiu uma corrente (...) que
propugna por uma Republica Federativa, Estados autdbnomos, devendo ser a
administracdo centralizada no tocante as grandes medidas técnicas que possam afetar
os supremos interesses da Nac¢do” Essas medidas técnicas sdo aquelas necessarias
para equacionar os problemas sociais e institucionais da Republica Velha. Ora, a

Revolucdo de 1930 trazia em seu bojo o pensamento esposado por Soares Filho, de

4Ibidem, p. 416.
® Ibidem, p. 331.

A Revolucao de 30 foi 0 movimento deflagrado em 03 de Outubt83@ pela denominadalianca
Liberal, grupo politico formado pelos Estados de Minas, Rio Grande do Swhio® Em 1929, esses
Estados langcaram a chapa eleitoral Getulio Vargas e Jodo Pessoa para os caegaede® vice-
presidente da Republica. Foram derrotados, supostamente com fraude eleltsalemais Estados,
encabecados por Sao Paulo, nas pessoas de Julio Prestes e de Vital Soares, erdgfas @ndid
presidente e a vice-presidente da Republica, respectivamente. Moralizacdo da Adéaontalica,
criacdo de uma Justica Eleitoral, fortalecimento da Unido, criagdo de politics, swescimento do
aparato estatal, maior intervencdo do Estado na economia, entre outros, jetaosgiresentes nos
membros da Alianca Liberal, a qual contava em suas fileiras com varios apoiddarhamado
Tenentismo (FAUSTO, 2010).
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que era necessario aumento da presenca do Estado e, por consequéncia, 0
agigantamento da Unido, ainda que em um sistema federativo (MENDES, 2015).

Por outro lado, constata-se, nos anais da Constituinte de 1934, o
entendimento da necessidade da “criagao de uma legislagao do trabalho baseada na
dignidade do proletario e de sua protecao legal, assegurada a defesa e a assisténcia
das classes trabalhadoras, inspiradas na justica social”’. Assim, na criacdo de um
Estado provedor de prestacfes materiais, 0 reconhecimento de direitos trabalhistas e
assisténcia material aos desfavorecidos mostrava ser um elemento essencial.

Entrementes, durante a década de 1930, consolidaram-se regimes totalitarios
no Ocidente, os quais terdo grande impacto especialmente no contexto histérico da
futura Constituicdo de 1937, outorgada somente trés anos apdés a Constituicdo de
1934 — fato esse que mostra a efervescéncia politica dessa década. As doutrinas
nazifascista e comunista institucionalizaram-se e buscaram oferecer respostas para 0s
graves problemas desse periodo histérico. Entre essas questdes, destaca-se a violenta
depressdo econdémica originada na crise financeira de 1929. Ora, a partir da entéo
Unido Soviética e da Italia, ainda nos anos 1920, propagaram-se ideais fascistas e
comunistas que encontram eco em varios paises (HOBSBAWM, 1995).

A partir da década de 1920, o mundo ocidental foi cada vez mais impactado
pelo embate ideolégico entre 0 comunismo e o fascismo, luta essa que tera grande
impacto na situacao politica brasileira nas décadas de 1930 e 1940 (FAUSTO, 2012).
Ora, essas correntes totalitarias alicercavam sua crenca na acdo do Estado. O
chamado Comunismo cientifico fundamentava seus argumentos na pretensa luta de
classes entre explorados (operarios) e exploradores (capitalistas), cujo resultado seria
a reproducdo, em meio a uma série de contradicdes e paradoxos, de relacdes de
opressao que favorecem os proprietarios dos meios de producdo (capitalistas) em
detrimento daqueles que possuem tdo somente a sua forca de trabalho (operarios)
para ser vendida no mercado (MARX, 2008). A solucdo seria a abolicdo da
propriedade privada por meio da instalacdo de uma ditadura do proletariado. Assim,
se o Estado ¢ entendido como um ‘“comité para gerenciar os assuntos comuns da
burguesia”, a tomada do Poder pelos proletarios instituiria uma economia planificada

totalmente estatal (MARX; ENGELS, 1998).

"\bidem, p. 38.
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Nesse sentido, poucas Constituicbes foram produto de uma acirrada luta
entre duas correntes ideol6gicasomunismo e fascismecomo aConstituicdo de
1937. O embate entre essas duas correntes produziu tanto o Golpe do Estado Novo
quanto a Constituicdo de 10 de novembro de 1937; por outras palavras, Getulio
Vargas rompe com a ordem politico-institucional entdo vigente, justamente por meio
da outorga de uma nova Constituicdo, a qual cria uma nova forma de Estado, que
sa4 denominado “Estado Novo”, sob a inspiracdo do fascismo italiano e do Estado
Novo de Salazar (CARVALHO, 2008).

Isso porque, no Brasil, durante toda a década de 1930, o comunismo de Luis
Carlos Prestes e o integralismo de Plinio Salgado representavam bem essa disputa
ideoldgica. A Intentona Comunistatentativa de tomada do poder politico, em 1935,
pelo Partido Comunista Brasileiro, concentrada nas cidades de Natal, Recife e Rio de
Janeiro- viabilizou um clima de inseguranca politica no Brasil (FAUSTO, 2012).

A proliferacdo de regimes autoritarios na Europa Continental, como lItalia,
Alemanha, Portugal, Polonia e URSS, reforcava a aversédo aos regimes democratico-
liberais, tipicos de Estados protestantes e anglo-saxdes, como Reino Unido, Canada,
Australia e Estados Unidos. Assim, diante de uma suposta nova tentativa de golpe
politico pelos comunistas conhecida como Plano Coheno Presidente Vargas
procede a um Golpe de Estado, criando o Estado Novo (1937-1945), justamente por
meio da Constituicdo de 1937 (FGV-CPDOG-1)

A Constituicho de 1937 foi outorgada, ndo havendo nesse caso a
Assembleia Constituinte. Contudo, em seu preambulo encontram-se as motivacoes e

0s principios norteadores do processo de mudanca constitucional:

Atendendo as legitimas aspiracBes do povo brasileiro & paz politica e
social, profundamente perturbada por conhecidos fatores de desordem,
resultante da crescente agravacdo dos dissidios partidarios, que, uma
notéria propaganda demagogica procura desnaturar em uma luta de
classes, e da extremacéo, de conflitos ideoldgicos, tendentes, pelo seu
desenvolvimento natural, resolver-se em termos de violéncia, colocando a
Nacéao sob funesta iminéncia da guerra civil;

Atendendo ao estado de apreensdo criado no Pais pela infiltragdo
comunista, que se torna dia a dia mais extensa e mais profunda, exigindo
remédios, de carater radical e permanente;

Atendendo a que, sob as instituicdes anteriores, ndo dispunha o Estado de
meios normais de preservacéo e de defesa da paz, da seguranca e do bem-
estar do povo;

Sem o apoio das forcas armadas e cedendo as inspiracdes da opinido
nacional, umas e outras justificadamente apreensivas diante dos perigos

8Dispom’vel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/estado-novo
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gue ameacgam a nossa unidade e da rapidez com que se vem pro@ssando
decomposicéo das nossas instituigdes civis e politicas;

Resolve assegurar a Nacdo a sua unidade, o respeito a sua honra e a sua
independéncia, e ao povo brasileiro, sob um regime de paz politica e
social, as condicdes necessarias a sua seguranca, ao seu bem-estar e a sua
prosperidade, decretando a seguinte Constituicdo, que se cumprira desde
hoje em todo o Pais.

Elaborado sob a inspiracdo do entdo ministro da Justica Francisco Campos
(MENDES, 2010)0 preambulo desta Constituicdo indica as razdes que justificaram
as suas disposi¢des. Assim, “ordem, paz politica, paz social”, impedir que a “notoria
propaganda demagogitdesnature em luta de classes, bem como que existisse a
“extremacdao ideoldgitaforam as grandes ideias norteadoras do Estado delineado
pela Constituicdo de 1937. Criou-se, portanto, um Estado Social Autoritario
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991). Embora o Estado Novo tenha durado apenas
oito anos (1937-1945), houve impactos robustos na sociedade brasileira. O impulso a
industrializacdo, especialmente por meio da criacdo da Companhia Siderurgica
Nacional (CSN) em 1943, aliada a regulacéo dos direitos dos trabalhadores urbanos
(CLT), apresentou impactos gradualmente maiores no campo econémico. Ademais, 0
carater totalitario, que superava o patamar do autoritarismo, personificado na ideia do
governo de Getulio Vargas, redundou em uma forma de Estado na qual a liberdade
esta em muito mitigada e a Federacgao era inexistente (FAUSTO, 2012).

Por isso, embora durante o Estado Novo tenha existido esse crescimento
econdmico aliado a uma legislacdo protetora do trabalhador urbano, a oposi¢cdo ao
grande autoritarismo do Estado Novo cresceu firmemente. Um evento importante
nesse processo de contestacdo do regime do Estado Novo de redemocratizacao e de
ressurgimento institucional e juridico do Estado faldébi o “Manifesto dos
Mineiros”. Documento publicado no jornal “O Estado de Minas” em 24 de outubro
de 1943, que se levantava contra a Ditadura do Estado Novo, acabou por encontrar
eco em outras partes do Pais, especialmente em Sdo Paulo, gerando um movimento
interno de contestacdo ao regime varguista. A esse movimento soma-se a completa
incoeréncia da participacdo do Brasil na Segunda Guerra Mundial (1939-1945).
Nesse conflito, o Brasil lutava em completa simbiose com as nac¢fes de regime
democratico e liberal- Estados Unidos e Reino Unide contra os regimes
autoritarios do Eixe- Alemanha, Italia e Jap&g verdadeiras ditaduras, nas quais a
oposicao foi eliminada e os direitos fundamentais e a Federacdo eram inexistentes
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991).
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A participacgao brasileira em favor da Democracia catalisou a insatisfacéo de
certos setores que bradavam por liberdade. Antigos setores oligarcas, com grande
forca econdmica e politica, ansiavam por maior liberdade de acéo e influéncia na
Unido. Assim, a defesa de ideias como o restabelecimento da autonomia estadual e
municipal, a volta do funcionamento do Poder Legislatiya que o Congresso, as
Assembleias Legislativas e Camaras Municipais estavam fechados desde, 1937
eleicbes diretas para os cargos politicos do primeiro escaldo tomou uma amplitude
tamanha que, em 29 de outubro de 1945, Vargas foi deposto por militares ligados a
seu proprio governo e a chefia do Executivo foi entregue ao presidente do STF, José
Linhares, o qual governou até a assuncao do candidato eleito, Eurico Dutra (VILLA,
2011).

Por isso, no ambito dessas relacdes historicas, a Constituicdo de 1946
buscou primordialmente dois fatos: redemocratizacdo e restauracdo do Estado
Federal, tendo em vista o carater absolutamente centralizador do Estado Novo
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991). Avaliando os anais da Constituinte, tem-se o
apontamento de que a centralizacdo na pessoa de um governo central era um
problema. Assim, defendia-se que uma Republica centralizada era algo errado e

ineficaz, conforme observado nas citagdes:

Ndo € possivel, a nenhum governo, a nenhum homem, a nenhum
dirigente, por mais culto, capaz e eminente, enfeixar nas maos o
conhecimento dos problemas todos, tdo complexo que eles sdo,a...) E
crise do centralismo se processa numa dupla direcd@a da
descentralizacdo dos servicos e a das regides. Cada dia se criam servi¢os
novos (...), e a descentralizacdo se faz, pelos imperativos da er&eem qu
vivemos?

Encontrase também na Constituinte que: “As federagdes sdo, por toda parte
do mundo, movimentos unificadores e federais, quer dizer, unido e alianga”lo.
Ademais, a partir disso se propunha: “Vamos, assim, (...) a verdadeira federacao, mas
no seu verdadeiro sentido, uma federacdo em que todas as partes componentes Brasil
sejam administrativamente autbnomas, cada uma delas governando por si mesma nos
problemas locais, mas tendo a orientacdo geral da Unido, que tracara os rumos a que

chamaremos de politicos™ . Assim, tais afirmacdes espelham um dos desejos

%Anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1946. p. 275.
10

Idem, p. 275.
1 Ibidem, p. 276.
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fulcrais dos constituintes em se restaurar a autonomia regional prépria do
federalismo.

No que se refere a relacdo entre direitos sociais e Federacao, estas palavras
sdo instigantes quanto ao pensamento presente na Constituinte de 1946: “a politica
educacional (...) ndo pode deixar de ser tracada pela Unido, (...
Administrativamente, porém, é imprescindivel que cada Estado possa atender ao seu
organismo escolar, encarando as peculiaridades locais”*?, Portanto, entendia-se que a
politica educacional (cujo alicerce é a prestacdo do direito a educacdo) deweria s
concretizada e que, no ambito do Pacto federativo, caberia o papel de relevancia aos
Estados na sua concretizagcdo, havendo, assim, o desejo de atribuicdo da maior
parcela da responsabilidade de uma politica educacional aos entes estaduais.

Além disso, detecta-se nos Anais da Constituinte ainda que:

(...) importa alertar a nossa consciéncia de representantes do povo no
momento em que vamos estruturar para o Brasil um regime
superiormente democrétice desse democratismo organico que impde,
com as liberdades e franquias de ordem politica, as construcdes
econdmicas e sociais que tornam a subsisténcia, o trabalho, a saude e a
educacéo bens comuns, e ndo de acaso ou heredfitarios

Ou seja, a educacédo e a saude eram consideradas bens desfrutaveis por meio
da estruturacdo constitucional das relagbes politicas e econbmicas. Esse fato
demonstra uma perspectiva juridica institucional ativa na construgdo do acesso aos
direitos sociais.

Contudo, o periodo entre 1946 e 1964 foi marcado pela dificuldade de
concretizar os aspectos sociais liberais da Constituicdo entdo vigente. Momentos de
convulsdo politica- como o suicidio de Vargas em 1954; o turbulento processo de
posse de Juscelino Kubitschek durante 1955-1956; a renuncia de Janio Quadros em
1961; a posse de Jodo Goulart e a implantacdo do Parlamentarismo, ambas também
em 1961; a reimplantacdo, por meio de plebiscito, do sistema presidencialista em
1963 - foram fatos politicos que geraram consequéncias na sociedade. Tendo em
vista essas circunstancias, a Constituicdo de 1946 recebeu duas emendas que
alteraram, em menos de um e quatro meses, um dos elementos viscerais de sua
estrutura: o sistema de governo. Todos aqueles fatos, e essas emendas, aliados a

nossa tradicao juridico-politica de menosprezo pelas Constituicdes federais, geraram

2 \bidem, p. 277.
13 Ibidem, p. 244.
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grande e constante questionamento quanto a pertinéncia da manutengédo da
Constituicao de 1946 (VILLA, 2004).

Ademais, a década de 1960 inicia-se com uma taxa de inflacdo que cresceria
muito durante todo o Governo Goulart. Por outro lado, o gasto publico, advindo do
Governo Central, crescera de forma vigorosa, deixando as contas publicas em
situacdo de grande desequilibrio. O crescimento econbmico diminuira
consideravelmente em comparacdo aos anos do Governo Kubitschek. O temor por
estatizacoes de certos setores, como acontecera no governo Leonel Brizola no Rio
Grande do Sul (1958-1962), e por limitagées aos lucros das empresas multinacionais,
ideia patrocinada por certos setores do partido de Goulart (PTB), gerava uma postura
mais conservadora em relacdo a investimentos privados na economia. Todo esse
quadro de fragilidade da economia representava uma forte instabilidade institucional
(VARSANO, 1996).

Por fim, a primeira década dos anos 1960 no Brasil foi um periodo de forte
polarizacdo ideoldgica clima politico esse que reproduzia a tenséo, da entdo Guerra
Fria, entre Estados Unidos e Unido Soviética, entre capitalistas e comunistas. Uma
forte mobilizacdo de setores de esquerdaomo as Ligas Camponesas, a UNE e
Centrais Sindicais foi seguida de rea¢cfes organizadas por setores da direita politica
— como a Tradicdo, Familia e Propriedade e o Instituto Brasileiro de Acéo
Democrética (IBAD), fundado em 1959acarretaram um descrédito generalizado
nos varios espectros politicos sobre o arranjo institucional estabelecido pela
Constituicdo de 1946 (VILLA, 2014).

No ambito desse contexto histérico, apds o Golpe de 1964, constata-se que,
diferentemente das Constituicdes republicanas anteriores, a promulgada em 1967 tem
seus principais antecedentes originados de documentos do periodo entre 1964 e
1967, considerando sua vinculagdo com o regime militar implantado em 31 de margo
de 1964. Esta Constituigdo buscou estruturar o Estado de forma a operacionalizar um
regime autoritario (BONAVIDES, 2010). No Ato Institucional n°® 04 (Al-4), de 7 de
dezembro de 1966, observa-se essa motivacéo, alegada para a elaboragcdo de uma

nova Carta Magna:

Considerando que se tornou imperioso dar ao Pais uma Constituicdo que
(...) representa a institucionalizacdo dos ideais e dos principios da
Revolucdo. Considerando que somente uma nova Constituicdo podera
assegurar a continuidade da obra revolucionaria. Considerando que ao
atual Congresso nacional, que fez a legislagao ordinaria da Revolucgéo,
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deve caber também a elaboragéo de uma Lei constitucional do movimento
de 31 de marco de 1964 (grifo nosso)

Nos anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1967, o registro do nivel
de autoritarismo gestado e sua relagdo para com o Al-4 sdo observados conforme
texto destacado: “(...) anuncia-se a independéncia dos Poderes. Se este Congresso
esta funcionando, deve funcionar; e para que esteja funcionando deve ter, (...) pelo
menos uma independéncia minima. (...) O Ato Institucional n°® 4 ndo nos deixa
trabalhar. A marcha ¢ se outorgar uma Constituigio™**.

Registram-se nesses anais alguns propositos que a Constituicdo teria:
“Projeto de Constituicdo que posterga direitos vitoriosos do trabalhador, do

e - . 15
funcionario publico, do eleitor, do Congresso”"".

Isso significa que se buscava
diminuir o caréater social do Estado, bem como a importancia da participacéo popular
e dos entes federais, uma vez que o Senado é parte do Congresso.

Um contexto histérico (1964-1967) hostil a certas pautas socioecondmicas
foi identificado durante os trabalhos de preparagdo dessa Carta Constitucional: “Ja
ndo basta o que nesses ultimos trés anos se verificou de furor legislativo. (...)
Diplomas de maior importancia foram votados, como a Reforma Agraria. (...) uma
lei de impostos contra o trabalhador da terra. Ao invés de um diploma de protecéao,
de assisténcia, de estimulo do trabalhador do campo, (...) uma lei tributaria, uma lei
demagogica™*®.

Por fim, nos anais da Constituinte registra-se a perplexidade da
centralizacdo na figura dBoder Executivo federal, a exemplo da citagdo: “esse
projeto de Constituicdo é totalitario. (...) porque dele resultara a hipertrofia do Poder
Executivo”.

O periodo de vigéncia da Constituicdo de 1967 possui como uma de suas
caracteristicas o autoritarismo. Este acentuou-se muito com o Al-5 em 1968 e
perdurou até a eleicdo de Geisel em 1974. A partir desse momento houve um
processo de abertura politica gradualmente lenta, porém constante, até a eleicdo de
Tancredo Neves em 1985. Embora os governos militares tenham aumentado a
infraestrutura econémica e o parque industrial nacional, os ultimos trés anos do

regime foram marcados pela inflacdo e pelos efeitos financeiros das crises do

4. 182.
Anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1967, p. 182.
16

Idem, p. 243.
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petroleo da década anterior. A esse quadro econOmico agregou-se a ansia pelo
restabelecimento da liberdade plena, inclusive pelo fim da censura, implementada
pelo Governo central (VILLA, 2011).

E no ambito desse contexto de meados da década de 1980 que, em relacéo a
Constituicdo de 1988a defesa da restauracdo da Federacdo, por meio da
descentralizagdo, caracterizava o contexto histérico que impulsionou a busca por
descentralizacdo, em varios aspectos, inclusive no afa de obter descentralizacdo em
matéria de receitas publicas, consubstanciando-se num movimento dentro da
Assembleia Constituinte (1986-1988) que intentava uma maior autonomia aos
Estados, Distrito Federal e Municipios (PALOS, 2011).

Nesse sentido, nos Anais da Constituicdo de 1988 ha registros desta
perspectiva geral “de que a proposta politica de democracia e descentralizagcdo do
poder que norteia a Assembleia Nacional Constituinte™’ deveria prevalecer nos
trabalhos da Constituinte.

Além disso, essa descentralizacdo era associada a existéncia de regimes
democraticos. Assim, nos anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1988 esta
registrado que: “Os regimes fortes e concentradores de poder, as ditaduras, sdo
regimes onde a re-divisdo (sic) territorial encontra fortes resisténcias, pois a re-
divisdo (sic) é uma proposta de descentralizacdo, de redistribuicdo de poder e
consequentemente, € uma proposta democratica que conduz ao crescimento

1”8 Portanto, defendia-se que a

econdmico e ao desenvolvimento socia
descentralizacéo, possibilitada pelas democracias, propiciava crescimento econémico
e desenvolvimento social.

Buscava-se, assim, a descentralizacdo e a afirmacdo dos direitos sociais.
Esse fato é exemplificado na intencdo que se tinha quanto a criacdo de uma espécie
de Sistema Unico de Satide (SUS): “A luta aqui dentro, da Constituinte, continua.
Devo destacar (...,) que na parte da saude had quase que uma unidade extra
suprapartidaria (sic). (...) a que propugna pelo sistema unificado da satde™™.

Mais do que isso, destaca-se um contexto marcado por uma relagéo direta
entre estes dois elementos: descentralizacdo e direitos sociais. Novamente, a questao

da saude, enquanto prestacao material do Estado, contava com um consenso quase

YAnais da Assembleia Nacional Constituinte, p. 458.
18

p. 458.
190, 308.
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unanime “(...) que defende a universalidade do atendimento e da descentralizagdo”*°

em relacdo a saude publica, gratuita e universal, isto é, o Estado Social cumpriria 0s
seus propositos por meio da descentralizagao.

Na Constituinte entendig que: “Estamos superando mais de 20 anos de
autoritarismo. Os brasileiros esperam que a transicao levem-os (sic) a um bom porto,
o porto de democracia plena, o porto da reconciliacdo. N&o, porém, reconciliagéo (...)
com as desigualdades sociais, (...), mas reconciliagdo com a justi¢a”. Portanto,
entendia-se que no ambito da concretizacao justica estava incluido necessariamente o
combate as desigualdades sociais.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 foi produto de uma atmosfera politica
gue desejou restaurar o Federalismo como forma de Estado e, sobre esta forma de
Estado, buscou estruturar um Modelo de Estado Social, isto €, intentou-se a
institucionalizagdo das politicas sociais por meio de relagbes federativas
(ARRETCHE, 2002).

Além disso, tendo em vista a Teoria da Federacao, no Estado Federal Social
0 pressuposto para a conexao entre o federalismo e a realizacédo de politicas sociais é
a capacidade econdmica do Poder Publico. Assim, a questédo tributaria foi debatida
nos Anais da Constituinte. Por isso, uma ideia presente no processo de elaboracéo era
a de que “o projeto apresenta avangos, como a descentralizacdo administrativa e a
redistribuicdo de recursos, mas a Unido reclama que estdo lhe tirando uma fatia do
bolo da arrecadagédo. Entdo, quando vamos fazer essa redistribuicdo, sendo pelo
sistema tributario? (...) Entdo os Estados e Municipios, a seu ver, devem continuar de
pires na mao, implorando recursG&?Essa tenséo da reparticio da competéncia
tributaria entre os entes federativos foi um elemento presente na Constituinte que tera
seus efeitos no Federalismo Politico e Fiscal.

Portanto, uma Democracia no ambito de uma Federacdo minimamente
descentralizada, a qual concretizasse os direitos sociais, reduzindo as desigualdades
sociais, por meio de politicas publicas coordenadas entre os entes federais,
suprimidos economicamente por meio de tributos, eram ideias norteadoras do

Federalismo Politico e Fiscal da Carta de 1988.

20 Anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1988, p. 398.
21 Anais da Assembleia Nacional Constituinte, p. 620.
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4.2. Organizacdo politico-administrativa nas Constituicdes republicanas em
relacdo ao modelo de Estado

4.2.1. A Constituicao de 1891

A Constituicdo de 1891 foi explicitamente influenciada pela Constituicdo
dos EUA de 1787. Naquela Constituicdo, a autonomia do Municipio & simplesmente
mencionada, e nada em seu texto indica ele seja um ente da Federagéo. A tdo pouca
atencdo para com 0s municipios esta relacionada ao fato de que os constituintes de
1891 estavam imbuidos do pensamento classico federalista, segundo o qual a relacao
essencial no campo politico € a existente somente entre Estados e a Unido, sem a
participacdo direta dos Municipios. Portanto, apenas aqueles (Estados e Unido)
deveriam ser considerados entes da Federacao (SILVA, 2015).

Nesse sentido, a situacdo dos municipios é descrita de forma muito sucinta.
Assim, por exemplo, o Federalismo Politico em ambito municipal esta fixado, no
texto original, nestas poucas palavras: “Art. 68: Os Estados organizar-sedo de forma
que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite seu
peculiar interesse”.

Por sua vez, a Emenda n° 3/192&vada a tento por Arthur Bernardes
reescreveu o art. 6° original, fazendo constar a mencao a situacdo dos Municipios
nestes termos‘O Governo federal ndo podera intervir em negdcios peculiares do
Estado, salvo: f) autonomia dos municipios”. Esse fato apontava para uma tendéncia
que se fortaleceria durante a década de 1930 e se refletiria na Constituicdo de 1934,
de, embora ndo se reconhecendo explicitamente o Municipio como ente da
Federacéo, conceder a ele a posse de autonomia.

Além da situacdo dos municipios, outro aspecto essencial que pode ser
detectado encontra-se no art. 1° da Constituicdo de 1891, o qual ja explicitava um dos
elementos basilares do Estado que desejava se estabelecer: “A Nacdo brasileira
adota, como forma de Governo, sob o0 regime representativo, a Republica
Federativa”. A ideia do constituinte foi a de regular os dois polos cldssicos da
Federacéo: os Estadosmbros e a Unido. A opcdo pelo regime representativo
ocorreu basicamente por dois motivos. A representacao permite que todas as pessoas
consideradas aptas a votarergrupo muito restrito na époegpoderiam influenciar

e escolher os rumos do pais, questéo esta ligada a ideia de Republica. Por sua vez, o
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regime representativo adotado pela referida Constituicdo € essencial para a
Federac&o, uma vez que o Brasil adotou, pelo art. 16, o bicameralismo (Camara dos
Deputados e Senado Federal). Assim, uma destas Casas em ambito federal, o
Senado, representava os interesses dos Estados.

Observa-se, pelos fatos historicos apresentados, que uma das grandes
intengbes dos constituintes foi a de transformar as antigas Provincias do Império
Unitario em verdadeiros Estados de uma Republica Federativa. Para isso, a presenca
de uma Casa legislativa federal, que possuisse como funcéo precipua a representacao
dos Estados, com paridade de trés membros para todos, se mostrava essencial.

Nessa Constituicdo, o Federalismo Politico € exposto em suas linhas gerais,
principalmente na parte dedicada aos Estados. O cerne especifico desse Federalismo,
em relacdo aos Estados, encortraeste artigo: “Art. 63- Decretar a Constituicéo e
as leis por que se devem reger, respeitados o0s sagpiincipios (...)”. Neste
pequeno excerto constitucional, a competéncia legislativa e a administrativa séo
reconhecidas por aqueles entes. Por outro lado, jA no art. 5° o outro lado da
autonomia federal era mostrado: “Incube a cada Estado prover, a expensas proprias,
as necessidades de seu Governo e administragao”.

O cerne do federalismo politico pertinente a Unido € encontrado na sua
autonomia administrativa e legislativa. Como a Constituicdo federal de um pais
estrutura o poder politico do Estado estabelecendo os 6rgéos e as suas competéncias
— especificamente ao se normatizar o Poder Executivo, o Legislativo e o Judiciario
automaticamente a Constituicdo confere competéncias administrativas e legislativas
a Unido nesse interim. Assim, pelo art. 16 foi instituido o Congresso Nacional,
composto por duas Casas Camara dos Deputados e Senado Federatom
capacidade para se auto-organizar (art. 18) e competéncias para legislar acerca de
varias matérias (arts. 29 e 34), com destaque para divida publica, aposentadorias,
trabalho, direito civil e direito comercial.

Em todo o texto da Constituicdo de 1891 ndo existe nenhuma mencédo a
politicas ou atividades nas &reas da saude e da educacdo vinculadas aos entes
federados. N&o consta também nos artigos das Disposicdes Constitucionais
Permanentes e das Disposi¢des Transitorias nenhuma mencao aos direitos sociais e
econdmicos, que requerem politicas publicas para a sua implementacdo. Os direitos

fundamentais ou humanos consagrados por esta ConstituggAno foi a tbnica no
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mundo, até a Constituicdo dMéxico de 1917- néo estipulavam em seu contetido
outros direitos, que ndo fossem os denominados direitos civis e politicos, como
direitos fundamentais.

Portanto, a Constituicdo de 1891 delineou um Estado Liberal CH&ssico
conhecido por muitos como Estado Minimo. Assim, a organizagédo do Poder Politico
e os direitos fundamentais da espécie civis e politicos, relacionados com os direitos
de votar e ser votado, o direito de propriedade e os direitos relacionados a ideia de
Liberdade, como os de locomocédo, de pensamento, de expressao, de imprensa, de
religido, de associagao, entre outros, sdo os alicerces e 0s vetores para a existéncia
dessa maquina estatal. Dessa forma, ndo se demanda um aparato burocratico
significativo, tendo em vista a auséncia de tarefas administrativas relacionadas a

educacao e a saude.

4.2.2. A Constituicao de 1934

A organizacdo politica referente a Unido € presumida na Constituicdo
republicana anterior, tendo a autonomia como regra, sem exceciesnstancia
essa que também acompanhara todas as Constituicbes Republicanas. Assim, na seara
politica presentes estdo as autonomias administrativa e legislativa do Poder Central.
A Constituicdo, que é federal, deve fixar, no minimo, a estrutura e as competéncias
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, fato esse que se constitui nas
competéncias administrativas e legislativas da prépria Unido.

O art. 5° da Constituicdo de 1934 concede a Unido competéncias
administrativas, tais como “organizar a defesa externa, a policia e a seguranca nas
fronteiras e as forcas armadas” e “explorar ou dar em concessdao os servicos de
telégrafos, radiocomunicacdo e navegacdo aérea (...)”. Ademais, o inciso XIX
reconheceu a competéncia legislativa em variass,ar@ano “direito penal,
comercial, civil (...) riquezas do subsolo, mineracdo, metalurgia, aguas, energia

hidrelétrica”.

22 vjide Mendes, 2011; Moraes, 2013, p. ex.

23 0 Estado Liberal Classico é compreendido como uma estrutura institucionalsgaeghantir os
direitos e garantias civis e politicas, bem como a livre decisdo e muaghe dos agentes
econdmicos. Constittse em um Estado de Direito, porque busca primar-se pela igualdadeode tod
perante a Lei. Contudo, € um modelo de preconiza a abstencdo do Estate percondigdes
socioecondmicas, buscando a nao intervencao do Poder Publico sobromiBc® pilar ideoldgico
desse modelo estatal é o liberalismo, nas suas vertentes politica e econdmica, sdiisiodesie,
defendido pelos liberais, do “Laissez-faire, laissez -pas8€BONAVIDES, 1997).
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No que se refere ao Modelo de Estado, a Constituicdo de 1934, fruto da
revolugdo de 1930, constituiu-se numa marcante transformacdo no Modelo de
Estado. Assim, o art. 138, d, aponta essa mudanc¢a, ao afirmar que € um dever
comum de todos os entes da Federacdo “socorrer as familias de prole numerosa”.

Outra das grandes diferencas reside na estipulacdo de que a saude estava incluida no
ambito das tarefas administrativas tanto da Unido como dos Estados, conforme o
disposto no art. 10: “cuidar da satde e assisténcias publicas ”.

No tocante a necessidade de aumento do aparato estatal e de maior
dispéndio do gasto publico, o art. 121 assim seesqya: “A legislagdo do trabalho
observaré os seguintes preceitos (...):

a) (...) e instituicdo da previdéncia, mediante contribui¢cdo igual da Uniéo,
do empregador e do empregado, em favor da velhice, invalidez, da
maternidade e no caso de acidentergieatho ou morte”.

Por sua vez, o art. 149 afirmava que:

“A educacio ¢ direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos
Poderes Publicos, (...)”

Art.150: “Compete a Unido

C) organizar e manter, nos Territérios, sistemas educativos apropriados
aos mesmos

d) manter, no Distrito Federal, ensino e secundério e complementar deste,
superior e universitario”.

Neste mesmo artigo fica explicitado o “ensino primario integral gratuito”

e a “tendéncia a gratuidade do ensino educativo ulterior ao primario”

Por outro lado, a distribuicdo das tarefas educacionais entre os entes
federativos é realizada da seguinte forma:

Art. 151: “Compete aos Estados e ao Distrito federal organizar e manter
sistemas educativos nos territorios respectivos, respeitadas as diretrizes
estabelecidas pela Unido”.

Art. 156: “A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos do que 10 por

cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos do que 2@tpor ce
da renda resultante dos impostos na manutengdo e no desenvolvimento
dos sistemgeducativos”.

Portanto, o artigo 121 impunha, sob o prisma juridico-institucional, o
suporte da Unido para a manutencéo da Previdéncia Social. Como é de constatagéo
contemporanea, esse fato acarreta o aumento progressivo do Gasto Publico com um
tipo de prestacdo material: as pensdes e beneficios. Ademais, esta Constituicdo é
explicita em exigir a postura estatal imediata na prestacdo de um servico publico
relacionado a educacdo, que no nivel primario deveria existir em carater publico e
gratuito, ndo impedindo, entretanto, a existéncia de Instituicdes privadas. O ensino

médio e o superior deveriam seguir a tendéncia de existirem em carater publico.

Além disso, mais do que publico, deveria haver o ensino primario integral.
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Essas circunstancias, ao contrario da Previdéncia Social naquele momento,
acarretavam o imediato gasto, inclusive com o agigantamento do aparato estatal.
Esses aumentos eram tao notorios e imediatos que a prépria Constituicdo estabeleceu
percentuais minimos de gastos que os entes da Federacdo deveriam efetuar com a
educacao.

No que diz respeito ao Federalismo, a questdo da salude e da assisténcia
social concentrava os seus reclamos tanto na Unido como nos Estados, sem, contudo,
impor nada de concreto nas obrigacdes a serem realizadas ou a determinacdo de
percentuais a serem gastos. Por outro lado, a questdo da educacao exigiu, em niveis
concretos- diante do disposto nos artigos 150 e 15dos trés entes uma postura de
prestacdo material. Contudo, a responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal
sobressai em relacdo aos outros entes. Essa circunstancia se mostra preocupante,
considerando que ja na Constituicdo de 1934 foi iniciado um processo de
concentracdo das competéncias tributarias em favor da Unido, em detrimento dos
Estados.

Assim, os artigos 10, 150, 151 e 156 trouxeram grandes repercussdes, pois
qualificaram o modelo do Estado do tipo social, e ndo mais liberal, como era durante
todo o advento da Constituicdo de 1891. A partir dessas estipulacdes, esperava-se do
Estado uma postura ativa para que fossem oferecidas as condicbes materiais
necessarias no tocante a educacao e saude e no combate a pobreza.

Por sua vez, a Constituicdo de 1934 inaugurou a regulacédo especifica do
Municipio como ente dotado de autonomia. Essa regulacao foi realizada por meio da
estipulacdo de elementos basicos para se detectar a existéncia do Federalismo em

todos os seus ambitos:

Art. 13 - Os Municipios serdo organizados de que forma lhes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse,
e especialmente:

I- a eletividade do Prefeito e da Camara de Vereadores, podendo
aquele ser eleito por esta

II- adecretacdo de seus impostos e taxas, a arrecadacao e a aplicacdo de
suas rendas

lll- a organizacdo dos servicos de sua competéncia.

Este texto direciona-se para a base da autonomia dos Municipios,
considerando que nele se fazem presentes as linhas mestras tanto do federalismo
politico como do federalismo fiscal. Assim, os incisos | e Il sdo alicerces da

dimenséo politica do Federalismo. Por sua vez, o federalismo fiscal encontra a viga
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de sustentacdo, uma vez que sua construgcdo tem como marco inicial o
reconhecimento da posse de competéncia tributaria, como é observado no inciso II. E
0 primeiro grande marco em uma Constituicdo brasileira na afirmacao da autonomia

municipal.

4.2.3. A Constituicao de 1937

Trés anos e quatro meses apos a entrada em vigor da Constituicdo de 1934
foi outorgada uma nova Constituicdo federal. Naquilo que se refere a importante
questdo do Federalismo politico, o texto constitucional de 1937, ao afirmar, atraves
do artigo 27, que o prefeito seria de livre nomeacédo do Governador do Estado, esta
simplesmente contrariando um dos pilares da autonomia municipal, consagrado no
inovador artigo 13 da Constituicdo anterior. O artigo 27 da Constituicdo indica que
houve a centralizacdo do poder politico, em ambito estadual, no Poder Executivo
regional, uma vez que todos os prefeitoe ndo somente o da Capital e os das
estancias hidrominerais, como na Constituicdo de 193ériam escolhidos pelo
Governador, sendo essa nomeacdo um ato totalmente discricionario. Assim, as
normas estabelecidas anulavam qualquer possibilidade institucional de divergéncia
ideoldgica e, consequentemente, de oposi¢cdo politica ao Poder Executivo estadual.
Essa situacdo € ainda mais grave, pois as Camaras Municipais, assim como as demais
Casas Legislativas dos outros entes da Republica, encontravam-se fechadas.
Portanto, os municipes que ndo possuiam condicdes institucionais de governarem a si
mesmos estavam impedidos de escolher os rumos da politica de servicos prestados
no ambito municipal.

A Constituicdo de 1937 concedeu ao Governador a potestade de nomear
todos os prefeitos do Estado, inclusive o da capital. Constgte-a palavra “livre”,
no art. 27, reforca o carater puramente discricionario do ato de escolha dos Prefeitos
pelo Governador. Assim, esse dispositivo normativo acaba por solapar, como €&
proprio de regimes ditatoriais, a real pluralidade de ideias, uma vez que o
Governador acabava por escolher prefeitos com afinidade ideoldgica, os quais nao
apresentavam possibilidade de oposicdo. Nesse sentido, a prestacdo de servigos
publicos locais- area, por exceléncia, pertencente a competéncia dos Municipios,
segundo o art. 26 e a decisdo quanto ao dispéndio do gasto publico ndo estariam
condicionados a vontade da populacdo, mas ao arbitrio dos Estados-Membros.
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No que concerne aos Estados e Distrito Federal, os governadores nomeados
pelo Presidente da Republica eram denominados de interventores. Por sua vez, a
extincdo do Senado Federal, representante dos interesses dos Estados e do Distrito
federal, tornou-se um marco do projeto de centralizacdo do Poder Politico na Unido.
Em seu lugar, foi estipulado que o Conselho Federal, nos termos dos arts. 50 e 55,
teria como uma de suas funcbes aprovar os acordos entre os Estados, em nada
vinculando-o aos interesses dos Estados, e que alguns de seus membros seriam
escolhidos pelas Assembleias Legislativas, um por Assembleia, todos eles podendo
ser vetados por cada Governador. O Presidente da Republica deveria escolher 10
membros. Contudo, se a existéncia desse 0rgao ja era uma afronta ao Estado federal,
a sua inexisténcia pratica durante todo o Estado Novo transformou o Pais em uma
ditadura do Poder Executivo federal.

Em relacdo ao Modelo de Estado, a questdo da saude, diferentemente da
Constituicdo anterior, a de 1937 n&o constou no rol das tarefas administrativas da
Unido ou de qualquer Ente o cuidado da saude. No art. 16, inc. XXVII, era
explicitado que caberia privativamente a Unido legislar sobre normas fundamentais
de defesa e protecdo de saude, especialmente a salude da crianca.

O art. 125 afirmava que “a educacdo natural da prole é primeiro dever e o
direito primordial dos pais. O Estado néo sera estranho a esse dever, colaborando, de
maneira principal ou subsidiaria, para facilitar a sua execucdo, ou suprir as
deficiéncias e lacunas da educagdo particular”. Por sua vez, o art. 127 deixava
explicitas duas questbes de suma importancia. A primeira sfeae-que 0
“abandono moral, intelectual e fisico da infancia e juventude (...) e cria ao estado o
dever de provéas do conforto ¢ dos cuidados indispensaveis (...)”. Por fim, neste
artigo ainda consta que “Aos pais miseraveis cabe o direito de invocar o auxilio e a
protecao do Estado para subsisténcia e educagdo de sua prole”. No art. 130 esta
atestado que “o ensino primario € obrigatdrio e gratuito”.

Assim, esses comandos normativos, por si sO, sao suficientes para qualificar
o Estado, delineado como social pela Constituicdo de 1937, uma vez que existe 0
dever de prover materialmente as prestacdes materiais necessarias para o
atendimento dos objetivos dessas normas, isto é, elas requerem tais prestagoes.

Na questdo da necessidade do gasto publico, tipica do Estado social,
interligada com o Estado federal, o art. 129 é paradigmético, considerando que a

afirmagdo que “o ensino pré-vocacional destinado as classes menos favorecidas é em
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matéria de educacgdo o primeiro dever do Estado. Cumpre-lhe dar execugcdo a esse
dever, fundando institutos de ensino profissional e subsidiando os de iniciativa dos
Estados, dos Municipios e dos individuos e associacdes particulares ou
profissionais”.

Portanto, a busca por ordem diante da alegada desordem no Preambulo da
Constituicdo justifica uma série de medidas, como o fim do direito de greve e a
liberdade de acéo da Policia vargufistA paz social foi buscada na Constituicéo por
meio do direito a educacédo e dos direitos trabalhistas, bem como pela regulacdo de
melhores condi¢bes de saude através do estabelecimento da normatizacgao.

A Céamara dos Deputados, o Senado Federal, as Assembleias Legislativas e
as Camaras de Vereadores foram dissolvidos, conforme art. 178. Os governadores
deveriam ser confirmados pelo Presidente para que pudessem continuar em seus
cargos (art. 176). Enquanto o Congresso permanecesse fechado, e assim o foi durante
todo o Estado Novo, o Presidente legislaria por meio de Decretos-Lei (art. 180). Os
prefeitos deveriam ser indicados pelos Governadores. Essas normas acabaram com o
Federalismo Politico e, por consequéncia, anularam qualquer tentativa de viabilizar o

Federalismo Fiscal.

4.2.4. A Constituicdo de 1946

O primeiro fato marcante no ambito do Federalismo Politico € encontrado ja
no art. 1°, no qual ooastituinte declara expressamente que os “Estados Unidos do
Brasil mantém, sob o sistema representativo, a Federacdo e a Republica”. Ora, em
relagcdo ao regime anterior, a ordem constitucional estabelecida em 1946 fez questao
de pontuar a enorme diferenca de projeto politico-ideoldgico. Assim, o elemento
federativo— e 0 necessario sistema representativiorma uma das pilastras da
estrutura politica que a Constituicdo de 1946 desejou estabelecer no Brasil.

A Constituicdo de 1946 buscou assegurar a autonomia municipal no ambito
das ideologias da época. No texto original, os prefeitos das capitais e de municipios

gue possuissem estancias hidrominerais, beneficiadas financeiramente pela Unido ou

24 Em boa parte (1937-1942) do periodo do Estado Novo, o chef@ide do entdo Distrito Federal,
Filinto Muller, transformou este aparato de seguranga publica em uma verdaaiia politica,
prendendo milhares de suspeitos e de reais opositores do regime ditat&sshdio Novo. Muitas
prisdes foram arbitrarias. Tudo justificado no perigo revolucionério, dotertona Comunista de
1935 corroborara (CPDOC-DIRETRIZES DO ESTADO NOVO (1937-1945)LINTO MULLER).
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pelo Estado, poderiam ser escolhidos pelos Governadores. Esse fato foi um resgate
da autonomia perdida sob a égide da Constituicdo anterior. Contudo, j& no ambito do
autoritarismo do regime militar (1964-1985), a emenda n. 12/65 alterou a norma do

art. 28, 81°, para a seguinte redacéao:

Poderao ser nomeados pelos Governadores de Territorios os prefeitos da
respectivas de capitais, bem como pelos Governadores de Estados e de
Territérios os prefeitos das capitais e de Municipios onde houver
estancias hidrominerais naturais, beneficiadas pelo Estado ou pela Uni&o.

Ademais a Constituicdo de 1946 afirmava que seriam nomeados “pelos
Governadores dos Estados ou Territorios os Prefeitos dos Municipios que a Lei
federal, mediante parecer do Conselho de Seguranca Nacional, declarar bases ou
portos militares de excepcional impimdia para defesa externa do Pais”.
Claramente, esse fato € consequéncia direta do contexto histérico de busca por uma
Federacdo Democratica Liberal-Social.

Apesar de a Constituicdo de 1946 nao ter inserido o municipio como ente
autbnomo da Federacao, esse texto constitucional assegurou a autonomia municipal,
seguindo uma légica muito parecida com a da Constituicdo de 1891. Tal asseguracao
é confirmada pela posse de competéncias. O art. 28 da Carta de 1946 € o dispositivo

essencial para o reconhecimento dessa autonomia:

A autonomia dos Municipios serd assegurada:

I- Pela elei¢éo do prefeito e vereadores

II- Pela administrag&o propria, no que concerne ao seu peculiar interesse,
e especialmente quanto

a- a decretacdo e a arrecadacgdo dos tributos de sua competéncia, e a
aplicacdo de suas rendas

b- a organizacéo de servicos publicos locais.

O artigo 18, § 1°, da Constituicdo de 1946 afirma que os “aos Estados se
reservam todos os poderes que, explicita ou implicitamente, ndo lhes sejam vedados
por esta Constituicdo”. No entanto, outros aspectos impactantes, tanto para Estados
como para Municipios, estdo relacionados ao resgate das bases politicas do pacto
federativo, como: Legislativo bicameral, retorno da existéncia do Senado federal,
eleicbes diretas para os cargos de senador e deputaderal e estadual, eleicbes
diretas para Governadores e para quase todos os Prefeitos. Tais elementos resgataram
e fortaleceram a dimenséo politica da propria Federacdo, permitindo-nos afirmar que

a Constituicao de 1946 tornou de novo o Brasil em um Estado federal.
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O art. 5° da Constituicao repete, em muitos aspectos, o disposto pela
Constituicdo de 1937 quanto as competéncias possuidas pela Unido. Neste artigo
encontram-se tanto competéncias administrativagomo aquelas atinentes a
organizacdo das forcas de seguranca extermasno competéncias legislativasa
exemplo daquela sobre direito penal e direito civil.

No que tange ao Modelo de Estado, a Constituicdo de 1946 delineou o
Estado brasileiro como um Estado Liberal Social, isto é, um Estado que destaca a
liberdade como um valor fundamerntatomo pode ser constatado em varios incisos
do art. 141, como os atinentes a liberdade de crenca religiosa, de consciéncia, de
expressdo, de associagdo, de trabalho etc. Ademais, mesmo em campos proprios do
Estado Social, como o direito a educacao, o art. 166 afirma que um dos principios
sobre os quais a educacdo deve estar inspirada ¢ o da “liberdade”.

No tocante ao campo econdmico, o art. 146 estipulava que a Unido
“podera, mediante lei especial, intervir no dominio econémico e monopolizar
determinada industria ou atividade”. Portanto, a situagdo da Unido era muito
confortavel, uma vez que ndo estava obrigada a ter gasto publico nessa intervencdao, a
ndo ser se entendesse quanto a necessidade de tal atitude, e, nesta circunstancia,
ainda poderia auferir renda.

Em relacdo ao campo previdenciario, a Constituicdo de 1946, em seu art. 5°,
inc. XV, alinea “b”, estipulava que a Unido era competente para legislar acerca de
“normas gerais (...) de seguro e previdéncia social; de defesa e protecao da saude”.

Por sua vez, o art. 6° explicitava que o exercicio da competéncia da Unido nesses
assuntos nao impedia a competéncia legislativa para suplementar ou complementar
dos Estados. Quanto ao custeio do sistema, nenhum tributo foi criado. Além dos

direitos trabalhistas consagrados, o grande direito social tratado por esta Constituicéo
foi a educacao.

Contudo, ela foi uma Constituicdo que requereu uma postura ativa do
Estado também na prestacdo de certos bens. Nesse sentido, a Constituicdo de 1946
delineou um Estado que estivesse comprometido com a educacéo publica; nisso
seguiu os passos da Carta de 1937. Assim, o art. 169 daquela estabelece que “a
Unido aplicara anualmente percentual nunca menos que 10 por cento, e os Estados,
Distrito Federal e Municipios, nunca menos que 20 por cento da renda resultante dos
impostos na manutengdo e no desenvolvimento do ensino”. Essa Constitui¢do

estabeleceu que haveria trés sistemas de ensino, um para cada tipo de ente da
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Federacdo (federal, estadual e municipal). Ademais, ela também demarcou a natureza
da relacdo entre esses sistemas, ao determinar no paragrafo tnico docare “b70
Sistema federal de ensino terd carater supletivo, estendendo-se a todo pais nos
estritos limites das deficiéncias locais™.

Assim, constata-se que todos os entes da Federacdo deveriam arcar com a
face mais visivel do Estado Social, inclusive por meio da vinculacdo da receita
obtida com os impostos. Além disso, a primazia da responsabilidade recaia sobre
Estados e Municipios, fato esse que tornava a situacao destes mais dependente ainda
da potestade da Unido. Portanto, o cerne do Estado de presta¢gbes sociais, que era a

educacéo, recaia sobre as estruturas municipais e estaduais.

4.2.5. A Constituicdo de 1967

A Constituicdo de 67 apresenta de inicio uma mudanca com grande carga
simbdlica, que se refere a alteracdo do nome do oficial de Estados Unidos do Brasil,
presente nas Constituicdes republicanas anteriores, para Republica Federativa do
Brasil. A emenda n.1/69 inovou ao estabelecer o nome Republica Federativa do
Brasil. Entretanto, para sabermos se essa mudanca representou aumento no carater
federativo em nossa republica, devemos analisar o regime constitucional de 1967.

A Consttuicdo de 1946 afirmava que seriam nomeados “pelos
Governadores dos Estados ou Territorios os Prefeitos dos Municipios que a Lei
federal, mediante parecer do Conselho de Seguranca Nacional, declarar bases ou
portos militares de excepcional importancia pkifasa externa do Pais”.

Em se tratando das questdes disciplinadas pela Constituicdo de 1946 em
relacdo a nomeacao dos prefeitos dos municipios, de bases ou portos militares de
excepcional importancia para a defesa externa do Pais, pelos governadores dos

Estados, a Constituicdo de 1967, em seu art. 15, determina que:

Art. 15: (...)

81°: Serao nomeados pelo Governador, com prévia aprovacao:

a) Da Assembleia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e
dos Municipios considerados estancias hidrominerais por lei estadual e,
b) Do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados
de interesse da seguranca nacional pela Lei de iniciativa do Poder
Executivo.

Portanto, esta Constituicdo reforgca a diminuigdo da autonomia municipal ao

determinar que prefeitos de capitais, bem como de estancias hidrominerais, deveriam
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ser nomeados pelos Governadores, com a concordancia da Assembleia. Ora, tais
prefeitos seriam uma extenséo, diante da necessidade de afinidade ideoldgica, dos
propésitos de seus nomeadores e ndo necessariamente a expressao dessa afinidade da
maioria dos municipes. As implicacbes sao claras, considerando a alocacdo de
verbas, criacdo e arrecadacao de tributos, politicas de intervencdo sobre o dominio
econdmico estariam em consonancia com os ditames do Governo estadual.

Por outro lado, o Presidente da Republica deveria concordar com a escolha
do Governador em relacdo aos municipios declarados de interesse da seguranca
nacional, declaragcdo essa advinda de Lei enviada pelo préprio presidente. Esse é um
exemplo tipico de dupla interferéncia na combalida autonomia municipal, com o
intuito de controlar os destinos desses municipios.

O Presidente podia a qualquer momento, por meio de uma norma similar
aos Atos Institucionais, alterar a Constituicdo da Republica. Como exemplo, destaca-
se, em 1977, o fechamento do congresso durante 13 dias e a criagdo da figura de
senadores nomeados pelo Presidente da Republica.

Além dessas consideraveis excecdes, o ponto fulcral do federalismo politico

municipal se manifestaria no artigo 16 da Constituicdo de 1967:

A autonomia dos Municipios sera assegurada:
|- Pela eleicdo direta do Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores

II- Pela administrac@o prépria, ho que concerne ao seu peculiar interesse,
e especialmente quanto:

E))?’:\ organizacao de servicos publicos locais.

Por sua vez, os Estados possuiam no art. 13 o cerne de sua autonomia
politica, o qual afirmava que tais entes “organizar-sed0 e regesedo pelas
Constituigdes e pelas leis que adotarem”. Deveria haver uma Assembleia Legislativa
em relacdo a cada Estado (art. 13, 86°), eleitos os deputados pelo voto direto. No 8§1°
do mesmo artigo a Constituicdo de 1967 concede aos Estados “todos os poderes que,
explicita ou implicitamente, ndo lhes sejam vedgdossta Constituigdo”. Por sua
vez, 0 §2° garantia que a eleigdo para “Governador e Vice-Governador faseia por
sufragio universal e voto direto e secreto”. Contudo, o texto constitucional
estabelecido pela Emenda n° 1, no seu art. 189, estipulavaa dtiei¢ao para
Governadores e Vice-Governadores dos Estados, em 1970, sera realizada (...) por

meio do sufragio de um colégio eleitoral constituido pelas respectivas Assembleias
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Legislativas”. Na pratica, as elei¢des para essas duas fungdes do Executivo somente
ocorreram por eleicao direta em 1982.

O Distrito Federal ndo estava ho mesmo patamar que os Estados, uma vez
gue nao possuia autonomia politica. Assim, o art. 17, 81°, estipulava que cabia ao
“Senado Federal discutir e votar os projetos de lei em matéria tributaria e
or¢amentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo do Distrito Federal”.
Entretanto, o Presidente da Republica era o responsavel pela nomeacdo do
Governador (art. 17, §2°).

No ambito da Unido, a Constituicdo de 1967 manteve a existéncia do Poder
Legislativo Federal na figura do Congresso Nacional, composto pelas duas casas:
Senado e Camara Federal (art. 27). A escolha de deputados e senadores era por meio
do voto direto e secreto em todo o territorio nacional (arts. 28, 39 e 41). Contudo,
uma questdo de destaque era o fato de o Presidente da Republica dever ser eleito
indiretamente. A Emenda n° 01/69 especificou, no art. 73, que o chamado Colégio
Eleitoral, composto pelos membros do Congresso somados a delegados
representantes das Assembleias Legislativas, deveria eleger o Presidente para um
mandato de cinco anos.

A posse de competéncias administrativas e legislativas da Unido foi
reconhecida no art. 8°, como, por exemplo, tanto acerca da “repreensdo ao trafico de
entorpecentes”, como legislar sobre “defesa e protecao da saude”.

Por sua vez, no que concerne ao Modelo de Estado, o Estado delineado pela
Constituicdo de 1967 esta vinculado a proporcionar a devida previdéncia social. O
texto original obteve, com a Emenda n°. 1, uma ampliacdo da referida protecéo.
Assim, “A previdéncia social nos casos de doenca, velhice, invalidez e morte,
seguro-desemprego, seguro contra acidentes do trabalho, protecdo da maternidade
mediante a contribui¢do da Unido, do empregador e do empregado” foi assegurada.

Em relacdo & educacéo, o art. 176 a estabelece como direito de todos e dever
do Estado e sera dada no lar e na escola, explicitando a condi¢cdo de dever que o
Estado possui de oferecer a educagéo a todos, nos termos que a prépria Constituicao

estabeleceu, conforme definido em seu art. 169, descrito a seguir:

Os Estados e o Distrito Federal organizardo seus sistemas de ensino e, a
Unido, os dos Territorios, assim como sistema federal o qual tera carater
supletivo e se estendera a todo pais, nos estritos limites das deficiéncias
locais
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81° A Unido prestard assisténcia técnica e financeira para o
desenvolvimento dos sistemas estaduais e do Distrito Federal.

Primeiramente, essas disposicdes se constituiam na estrutura constitucional
do Estado Social. Nao existe uma obrigatoriedade, segundo a Constituicdo de 1967,
de o Estado propiciar uma rede publica de saude. Apenas educacao e previdéncia
social, como apresentamos, sdo elementos que nos possibilitam identificar a
existéncia de um Estado Social.

Mais do que isso, em relagcdo a Constituicbes anteriores, clama por atencao
o fato de ndo existir a estipulacdo de nenhum percentual quanto a aplicagdo de
valores monetarios na area da Educacdo. Ao contrario de textos constitucionais
anteriores, como o de 1934, ndo existe a vinculacdo do Estado brasileiro em aplicar
nada em qualquer &area social com excecdo das contribuicbes da Unido,
conjuntamente com empregados e empregadores, para a Previdéncia Social.
Portanto, a questdo do Estado Social € puramente programatica nessa Constituicdo, a
mercé da discricionariedade estatal, inclusive sobre onde e acejcandom

Ademais, constata-se que, se a educagcdo era um direito de todos, a
responsabilidade pelo oferecimento dessa prestacdo estava alicercada sobre os
Estados e Distrito Federal. A Unido estava comprometida apenas em ambito
complementar e nos limites “estritos” das necessidades da rede estadual/distrital.
Esse elemento deve ser levado em consideracdo na andlise acerca do federalismo
fiscal, visto que a Constituicdo ndo estipulou nenhuma forma especifica de
financiamento. Assim, os Estados e o Distrito Federal deveriam prestar o servigco
educacional por meio de seus recursos gerais.

Ocorre que a ascensdo de linha dura do regime militar em 15/03/1967
(posse do presidente Costa e Silva) e a edicdo da Emenda 01/69, esta justamente no
periodo da Junta Governativa Militar, aprofundaram a constitucionalizacdo do
autoritarismo politico. A ideologia de seguranca nacional teve como um dos seus
nortes tedricos a existéncia de um Executivo Federal forte, mais poderoso do que
qualquer outro Poder Publico. Essa realidade politico-institucional acreditava na
necessidade de se controlar, tutorando a capacidade politica e financeira dos demais

entes federativos.
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4.2.6. A Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 demarca, no seu artigo primeiro, a forma federativa
do Estado brasileiro. Mais do que isso, explicita nesse trecho normativo quais sdo 0s
elementos que compdem a Federacdo. Ao assim fazé-lo, ela inova, em toda a historia
republicana, uma vez que reconhece aos Municipietatoisde ente politico da
Republica. As consequéncias desse fato sdo fundamentais, ja que n&o cabem
questionamentos ou oposicées juriditas posse de competéncias administrativas,
normativas e tributarias aos Municipios, pois trata-se de ente federativo. O
Municipio, nos termos do artigo 29, regera por lei organica aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, sendo a eleicdo do Prefeito, bem como do
Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos.

No caso dos Estados, conforme determina o art. 25, serdo organizados e
regidos pelas Constituicbes e pelas leis que adotarem, observados 0s principios da
Constituicdo de 1988, sendo reservadas a eles as competéncias que nao lhes sejam
vedadas pela referida Constituickb assegurado também pelo art. 27 a existéncia
das Assembleias legislativas, bem como o numero, mandato e prerrogativas dos
deputados que as compdem, além da capacidade de auto-organizacdo. Por sua vez, o
art. 2B fixa “a elei¢ao do Governador e do Vice-Governador, para o mandato de 4
anos”.

Em relacdo ao Estado social, constata-se no artigo 6° desta Constituicdo que
sdo considerados como direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados. Tendo em vista
aquilo que foi demarcado na metodologia acerca do Modelo de Estado Soael, dar-

a destaque para os campos da educacdo, salde e previdéncia social. Além do artigo
6°, o qual é fundamental para o reconhecimento da opcdo de um Estado Social feita

pela Constituicdo, tem-se ainda que:

Art. 23: E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios:
II- cuidar da saude e da assisténcia publica (...)

sso significa que as oposi¢cbes podem advir de outros campos que Di&git@ tais como a
Economia, a Administracdo Publica, as Ciéncias Sociais, entre outros. Caotuadaprisma juridico,
ndo existe norma que fundamente uma contestacdo a posse de competénciagisnuaécigearas
administrativa, legislativa e tributéaria.
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X- combater as causas da pobreza e os fatores da marginalizacéo,
promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos.

Por isso, pode-se afirmar que, no Pacto Federativo estabelecido pela
Constituicdo de 1988, todos os entes da Federacdo sdo responsaveis por prestacdes
materiais que oferecam as condic¢des institucionais de salde e que ataquem as causas
da vulnerabilidade econémica. Essas funcdes estédo totalmente inseridas na logica de
um Estado Social, algumas delas, como a integracdo social dos setores
desfavorecidos, até extrapolam as atribuicbes constitucionais de alguns Estados
Sociais, como a Espanha e a Franga.

Por sua vez, o 81° do art. 25 da mesma Constituicdo afirma que cabem aos
Estados e, por consequéncia, ao Distrito Federal todas as competéncias que nao lhes
sejam vedadas pela propria Carta Magna.

Ademais, o art. 30, inc. VI e VII, estabelece, respectivamente, que compete
aos Municipios tanto “manter, com coopera¢do técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacaoquétar (infantil) e fundamental”, como “prestar,
com cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, servi¢cos de atendimento a
saude da populagdo”.

A seguridade social, composta pelas areas da Saude, Assisténcia e
Previdéncia Sociais, nos termos do art. 195, sera financiada por toda a sociedade (...)
“mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e das seguintes contribuicdes sociais recolhidas pelo
empregador, trabalhadores e demais segurados da previdéncia social, sobre a receita
de concurso de prognésticos e do importador de bens ou servicos do exterior, ou de
quem a ele a Leio o equiparar”.

Em relacdo a saude, o art. 196 a estabelece como direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas. Na qualificacdo de dever
do Estado e direito de todas as pessoas, criou-se a possibilidade juridica de qualquer
pessoa acionar o Estado brasileiro, junto ao Poder Judiciario, pleiteando a prestacéo
material de saude. Por sua vez, a redacéo original do art. 198 afirmava que o sistema
anico de saude sera financiado (...) com os recursos do orcamento da seguridade
social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, além de outras
fontes.

O art. 203 declara que “a assisténcia social sera prestada a quem dela

necessitar, independente de contribui¢do a seguridade social”. Além disso, o art. 204
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esclarecia que “as a¢des governamentais na area da assisténcia social seréo realizadas

com recursos do orcamento da seguridade social (...), além de outras fontes,
organizadas com base nas seguintes diretrizes: |- descentralizacdo politico-
administrativa cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacao e a execucao dos respectivos programas as esferas estadual e municipal,
bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social (...)”.

No que concerne a educacédo, o art. 205 estabelece ser esse um direito de
todos e um dever do Estado e da familia. O art. 206 afirma que um dos principios
norteadores da ministracdo do ensino deve ser “a gratuidade do ensino em
estabelecimentos oficiais”. Assim, a mesma logica aplicdvel a saide, quanto a
possibilidade de judicializacdo da prestacdo educacional, também incide sobre o
direito a educacdo, com o realce da imperatividade da gratuidade do ensino em
instituicdes publicas.

Por sua vez, o art. 208 afirma que:

O dever do Estado sera efetivado mediante a garantia de:

I- ensino fundamental, obrigatério e gii&iu

II- progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio
lll- atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentacéo e acesso a saude

(...) 81° O acesso ao ensino obrigatério e gratuito € direito publico
subjetivo

Art 211: A Unido, os Estados, o Distrito federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino

§2° Os Municipios atuardo prioritariamente nos ensino fundamental e pré-
escolar

Art 212: A Unid@o aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos (..) na manutencdo e
desenvolvimento do ensino

Art.227: 81° O Estado promovera programas de assisténcia integral a
saude de criangas e adolescentes.

O artigo 208 demarca o0 necessario envolvimento que deve haver por parte
de todos os entes da Federacdo com a prestacdo do direito a educacéo. Contudo, ao
contrario do direito a saude, a Constituicéo fixou a responsabilidade dos Municipios
no ambito do ensino fundamental e na fase pré-escolar, fato esse que facilita a
cobranga, inclusive judicial, em relacdo a esse ente federativo. A Emenda 14/96
ampliou a divisdo de rpsnsabilidades, ao determinar que os “Estados e Municipios

atuardo prioritariamente no ensino fundamental e no médio™.
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No ambito dessa mesma légica, foi criado em 1996, pela Emenda 14/1996,

o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamenta e d
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). O principal elemento desse fundo foi o fato
de que 60% dos recursos que necessariamente os Estados e Municipios deveriam
aplicar na educacdo seriam destinados ao ensino fundamental; portanto, existia a
intencdo deliberada de valorizar as quatro faixas que constituem o ensino
fundamental.

Contudo, entendendo a necessidade de democratizar o direcionamento do
gasto publico, a Emenda 53/2006 extinguiu o FUNDEF e criou o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB). Este fundo passou a contemplar a educacéao
infantil, o ensino fundamental (urbano e rural), o ensino médio (urbano e rural), o
ensino médio profissionalizante, a educacdo especial, educacédo de quilombolas e de
indigenas, educacédo de jovens e adultos. Além de buscar aumentar o gasto de todos
os entes da Federacdo com a educacdo basica, intenta aperfeicoar a formacédo e
melhorar o salario dos professores. Ademais, a Emenda 59/2009 determina que esses
recursos publicos devem ser focados nas necessidades do ensino obrigatorio.

Tanto o Sistema Unico de Salde como o FUNDEB inserem-se na
perspectiva de um Estado Social que prioriza os direitos fundamentais; no caso da
realidade brasileira marcada pelas desigualdades sociaiss direitos sociais e
econdmicos, no ambito dos direitos fundamentais, apresentam grande destaque e
espaco no Orcamento Publico no afd de se conseguir reduzir essas desigualdades,

conforme definido no texto constitucional como um dos objetivos da republica.

4.3. Evolucdo das competéncias tributarias entre os entes federados nas

Constituicdes republicanas

A questdo da autonomia financeira dos Municipios na Constituicdo de 1891
esta assentada em um unico artigo. Nesse sentido, 68atitipulava que “Os
Estados organizese-do de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios
em tudo quanto respeite seu peculiar interesse”. Assim, 0s municipios estavam a
mercé de Leis Estaduais para poderem estabelecer tributos para a sua manutencéo.
Portanto, ao ndo possuir nenhuma norma explicita acerca da competéncia tributaria

municipal, foi concedida aos Municipios uma posicédo de subserviéncia para com a

48



Unido, que ja possuia o poder de intervir nos Estados para assegurar a autonomia dos
municipios, conforme determinava a Emenda n° 3/1926.

As transformacdes dos anos 1920 trardo impactos para a préoxima
Constituicdo. Assim, na Constituicdo de 1934 inaugurou-se no Brasil a regulacéo
constitucional do Municipio como ente dotado de autonomia, cuja competéncia
tributaria encontra-se descrita no art. 13. Pelo disposto neste artigo, os Municipios
seriam organizados na forma que lhes fique assegurado autonomia em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse, especialmente na decretacdo de seus impostos e
taxas, na arrecadacao e aplicacédo de suas rendas.

Ademais, foi assegurada a competéncia tributéria, nesta Constituicdo, para

0S seguintes impostos:

Art.13: (...)

§2° (...) pertencem aos Municipios:

I-  Imposto sobre licengas

II- Os impostos predial e territorial urbanos (...)

lIl- O imposto sobre diversées publicas

IV- O imposto cedular sobre a renda de iméveis rurais
V- As taxas sobre servicos municipais.

Esta Constituicdo inovou ao estabelecer a competéncia tributaria dos
Municipios, como forma de buscar concretizar a autonomia por meio da posse de
recursos financeiros. Um fato € afirmar a autonomia dos Municipios sem descrever
nenhum aspecto acerca das dimensdes sobre as quais essa autonomia se expressaria.
Outra questdo € um texto constitucional ndo apenas declarar a existéncia da
autonomia, mas estabelecer normas para garantir tanto a autonomia-pobtioa a
eleicdo pelos préprios municipes sobre os Poderes Executivo e Legislatinm a
autonomia financeira como descrito no art. 13, §2°.

Por sua vez, o art. 124 da Constituicdo de 1934 determinou a possibilidade
da cobranca da contribui¢do de melhoria, isto €, “provada a valorizacdo do imovel
por motivo de obras publicas, a administracéo, que as tiver efetuado, podera cobrar
dos beneficiados a contribuigde melhoria”. Juridicamente, este artigo beneficiava
todos os entes da Federacdo que realizassem obras. Portanto, a Constituicdo de 1934
foi muito proficua para a posicdo dos Municipios na Federa¢do, uma vez que,
historicamente, este necessariamente deve realizar obras publicas para o

melhoramento da infraestrutura local.
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Por outro lado, no tocante a questdo fiscal dos Estados, o art. 5° da
Constituicdo de 1891 ja mostra o outro lado da autonomia federal, ao atribuir a cada
Estado o provimento, as expensas proprias, das necessidades de seu Governo e
administracdo. Para fins do cumprimento desse encargo, € necessaria a autonomia
financeira, principalmente aquela relacionada a propriedade acerca de recursos
financeiros por meio da posse de competéncias tributarias. A autonomia financeira
dos Estados, em contraste com as parcas normas, em namero e em conteudo, sobre
este tema nos Municipios, é delineada no art. 9° de forma robusta, onde estabelece a

competéncia dos Estados em decretar impostos sobre:

. a exportacdo de mercadorias de sua propria produgdo, sobre os
Iméveis rurais e urbanos, sobre transmissao propriedade, sobstiasl
e profiss6es. E também de exclusividade do Estado decretar taxas de selos
guantos aos atos emanados de seus respectivos Governos e negoécios de
sua gconomia e a contribuicbes concernentes aos seus telégrafos e
correlos.
Constatamos que em 1891 a conceituagao de tributadusive de taxas
ndo possuia 0 mesmo acabamento tedrico de nossos dias. Tais conceitos foram
desenvolvidos ao longo do século XX, especialmente na segunda metade deste
século, com a criacdo do Cadigo Tributario Nacional. Assim, tendo em vista a
conceituacao de tributesinclusive de espécies de tributos, por exemplo, as taxas
como se entende atualmente, percebe-se que as taxas de selos e as contribuicbes
concernentes aos seus telégrafos e correios séo referentes a servicos publicos. Assim,
além de impostos e taxas, nada mais é mencionado no ambito da competéncia
tributaria.
Embora, em relacdo aos nossos dias, possa parecer muito pouco aquilo que
a Constituicdo de 1891 regulou no campo fiscal, existem dois motivos para esse fato.
O primeiro € a influéncia da Constituicdo norte-americana, a qual menciona certos
tributos, mas ndo faz uma lista da competéncia tributaria de impostos ou de taxas
para os entes federais (excecdo de monta pode ser encontrada na sec¢éo 10, do art. |,
da Carta de 1787, na qual se destina a renda liquida dos impostos de importagéo e
exportacdo cobrados pelos Estados a Unido). Ademais, essa Constituicdo pouco
discorre sobre a organizacéo politica, a postura do Estado nas rela¢des internacionais,
os direitos individuais fundamentais e mencgdes aos tributos.
Assim, é natural o fato de a ConstituicAo de 1891 ter estabelecido as

competéncias tributarias de forma sucinta, fato esse que, para a época, excedia certa
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expectativas. Outra razdo esta ligada a circunstancia de, em relagdo ao Estado, nao
existir a demandar uma grande receita tributaria nesse momento da histdinal

do século XIX. O gasto publico se resumia a manutencdo do aparato de seguranca
publica interna e externa, a manutencdo do Poder Judiciario e da pequena estrutura
da Administragéo Publica.

Ademais, verificava-se a possibilidade de tanto a Unido como os Estados
exercerem a competéncia tributaria residual, conforme o disposto em seu art. 12.
Assim, ambos 0s entes poderiam criar outros impostos, taxas e até outras fontes de
renda tributaria, desde que respeitassem os tributos ja estabelecidos pela Constituicdo
Federal.

Por sua vez, em relacdo a Constituicdo de 1934, constituia competéncia
privativa dos Estados, conforme o art. 8°, decretar impostos sobre a propriedade
territorial, exceto a urbana, a transmissao da propriegad® mortisa transmissao
de propriedade imoével intervivos, inclusive a sua incorporagdo ao capital da
sociedade; o consumo de combustiveis de motor de explosédo; vendas e consignacfes
efetuadas por comerciantes e produtores, ficando isenta a primeira operacdo do
pequeno produtor, como tal definido em lei estadual; exportacdo de mercadorias de
sua producdo até o maximo de 1@#b valorem vedados quaisquer adicionais;
industrias e profissdes e atos emanados de seu governo, e negocios de sua economia,
ou regulados por lei estadual; além da cobranca de taxas de servi¢os estaduais.

Essa Constituicdo, primeiramente, uniformizou e aperfeicoou a cobranca
das taxas, pois criou a possibilidade, inexistente na Constituicdo anterior, de
cobranca de tributos pela existéncia de servicos publicos prestados pelos Estados.
Isso se mostrou um ampliador da possibilidade da cobranca de taxas, fato de grande
importancia em um contexto histérico da substituicdo de um Estado Liberal para o
estabelecimento de um modelo Social de Estado. Necessério se faz constatar ainda
gue a tributacdo estadual sobre a propriedade teve a sua base reduzida pela excluséo
da seara rural. Além disso,exportacdo de mercadorias de sua producao também
encontrou um limitador.

Por sua vez, a forma de arrecadacgéo prevista na Constituicdo de 1891 referente
a Unido, conforme previsto em seu art. 7°, concedia a competéncia exclusiva em
decretar impostos sobre a importagdo de mercadorias de procedéncia estrangeira;
direitos de entrada, saida e estadia de navios, sendo livre o0 comércio de cabotagem as

mercadorias nacionais, bem como as estrangeiras que ja tivessem pago o imposto de

51



importacdo; taxas de selo, salvo as restri¢cdes (...); e taxas dos correios e telégrafos
federais.

Em contraste, a Constituicdo de 1934, pelo art. 6° estabelecia como
competéncia da Unido a decretacdo de impostos sobre a importacdo de mercadorias
de procedéncia estrangeira; de consumo de quaisquer mercadorias, excetos 0s
combustiveis de motor de explosdo; de renda e proventos de qualquer natureza,
excetuada a renda cedular de imdveis; de transferéncia de fundos para o exterior;
sobre atos emanados de seu governo, negocios de sua economia e instrumentos de
contratos ou atos regulados por lei federal; nos Territorios, os que a Constituicdo
atribuiu aos Estados; a cobranca de taxas telegraficas, postais e de outros servigos
federais; de entrada, saida e estadia de navios e de aeronaves, sendo livre 0 comércio
de cabotagem as mercadorias nacionais e as estrangeiras que ja tenham pago o
imposto de importacao.

Ao avaliar o contraste de regulacdo entre as duas Constituicbes, constatou-se
aumento significativo das competéncias tributarias da Unido. Diante das demandas
sociais, entendeu-se a necessidade de uma postura mais ativa do Estado, buscando
uma verdadeira intervencdo do Poder Publico na economia, exigindo-se aumento da
receita publica para fazer jus a necessidade de aumento do aparato da Administracao
Plblica. Portanto, dotar a Unido de um maior grau de poder para tributar é
decorréncia direta da postura de Estado Social, a qual deveria ser encabecada pela
Unido em um pais de proporc¢des continentais, com forte necessidade do aumento do
gasto publico.

Ao contrario do que foi feito em relacéo a situacdo estadual, a Constituicdo
de 1934 manteve as mesmas bases de regulacdo para a cobranca das taxas da Unido.
No entanto, no tocante aos impostos, houve aumento gigantesco na possibilidade de
obtencao de receitas tributérias. Isso porque novas matérias foram incluidas, como a
renda, o consumo e a transferéncia de fundos para o exterior. Destas, a competéncia
tributaria sobre a renda e o consumo representara uma situacdo diametralmente
oposta aquela estipulada pela Constituicio de 1891. Nesta somente havia a
competéncia tributaria sobre a importacao.

No que concerne a criagdo de impostos novos, a Constituicdo de 1934
mostrou a primazia da Unido e, mesmo concedendo competéncia corrente junto com

os Estados, explicitou a preponderancia da vontade da Unido.
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Ademais, constatou-se que a ConstituicAo de 1934 representou o inicio,
ainda que timido, do processo de centralizac@o da receita na Unido. A Carta de 1891
inseriu os Estados em posicdo dominante no patamar das receitas disponéveis
minimo em relacdo aos fatos geradores de impostos. Por sua vez, a Constituicdo de
1934, ao se analisar a relagdo Unido-Estados, conduziu a uma primazia do Governo
central. Além disso, a tributagdo estadual sobre a propriedade teve a sua base
reduzida pela exclusédo da questéo rural. Ressalta-seeqpersacido de mercadorias
de sua producdo também encontrou um limitador.

O r4pido acirramento ideoldgico galopante da década de 30 produzira uma
nova Constituicdo ditatorial e concentradora. Assim, em uma analise comparativa
entre as Constituicdes de 1934 e 1937, no que concerne ao campo municipal, esta

altima Constituicdo determinou que:

Art. 27 (...) pertencem aos municipios:
I-  Imposto sobre licengas
II- Imposto predial e territorial urbano
lIl- Imposto sobre diversdes publicas
IV- As taxas sobre servicos municipais
Em comparacdo com a Constituicdo de 1934, nota-se a perda do imposto
cedular sobre a renda de imdveis rurais. Outra alteragdo ocorreu na inexisténcia da
estipulacdo constitucional quanto a cobranca da contribuicdo de melhoria por parte
de qualquer ente da Federacao, inclusive os municipios. Em uma época na qual a
principal atividade da economia brasileira era o setor primario, a perda desse imposto
poderia representar queda significativa da receita tributaria de certos Municipios. Em
relagdo a contribuicdo de melhoria, como historicamente os Municipios sdo aqueles
entes que realizam as obras publicas que permitem sua cobranca, a perda da
competéncia tributaria os atinge mais do que a qualquer ente da Federacéo.
No que se refere aos Estados, a Constituicdo de 1934 regulou desta forma a

competéncia tributaria:

Art. 8: Compete privativamente aos Estados:

I- decretar impostos sobre:

a) propriedade territorial, exceto a urbana

b) transmissdo da propriedade causa mortis

c) transmissao de propriedade imoével inter vivos, inclusive a sua
incorporacdo ao capital da sociedade

d) consumo de combustiveis de motor de explosao

e) vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e produtores,
ficando isenta a primeira operacdo do pequeno produtor, como tal
definido em lei estadual
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f) exportacéo de mercadorias de sua producao até o maximo de 10% ad
valorem, vedados quaisquer adicionais
g) industrias e profissfes
h) atos emanados de seu governo, e negocios de sua economia, ou
regulados por lei estadual.
Na analise da comparacédo da competéncia tributaria referente aos impostos,

a Carta de 1937 determinava que:

Art. 23: E de competéncia exclusiva dos Estados
I- a decretacfo de impostos sobre

a) a propriedade territorial, exceto urbana

b) transmisséo sobre a propriedade causa mortis

c) transmissdo de propriedade imdvel inter vivos, inclusive a sua
incorporacéo ao capital da sociedade

d) vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e produtores, isenta
a primeira operacdo do pequeno produtor, como tal definido em lei
estadual

e) exportacdo de mercadorias de sua producao até o maximo de 10% ad
valorem, vedados quaisquer adiciisna

f) industrias e profissdes

g) atos emanados de seu governo, e negécios de sua economia, ou
regulados por lei estadual.

Observou-se, assim, que nos dois artigos também ficou estabelecida a
competéncia para cobrar taxas de servigos estaduais, em seus incisos Il. Entretanto,
houve uma alteracdo de monta na circunstancia da tributacdo do imposto sobre o
consumo de combustiveis de motores de explosdo. A competéncia estadual sobre
essa crescente fonte de renddendo em vista o desenvolvimento da industria
automobilistica- foi perdida e, por decisédo exclusiva do Presidente Vargas, por meio
da Lei Constitucional n. 3 de 1940, passara para o ambito da Unido paulatinamente.
Obviamente que essa alteracdo foi ao encontro do projeto ideolégico de um Estado
nacional forte alicercado no Poder Executivo federal, em detrimento ndo apenas do
Congresso, mas também dos Estados e Municipios. Além disso, a possibilidade
constitucional da cobranca da contribuicdo de melhoria foi desprezada, como
mencionado, pela Constituicdo de 1937, fato que também afetou os Estados.

No tocante a criacdo de impostos que ndo constavam na Constitlogao
impostos novos-, a Carta de 1934 concedia a competéncia concorrentemente a
Unido e aos Estados (art. 10). No caso de bitributacéo, prevaleceria o imposto da
Unido. Por sua vez, esse assunto foi regulado pelo art. 24 da Constituicdo de 1937,
gue estabeleceu competéncia privativa dos Estados. Contudo, aquilo que parecia ser
um ganho acabou se revelando in6cuo para os Estados. ISso porque, se estes criassem

algum imposto que gerasse a chamada bitributacédo, prevaleceria o imposto da Uni&o.
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Entretanto, a declaracdo da bitributacéo caberia ao Conselho federal. Este 6rgéo foi
criado apenas teoricamente, pois jamais funcionou, impossibilitando o exercicio
dessa competéncia pelos Estados.

A situacdo da Unido era regulada da seguinte forma pela Constituicdo de
1934:

Art. 6°: E de competéncia privativa da Uni&o:

I- Decretar impostos sobre:

a) sobre a importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira

b) de consumo de quaisquer mercadorias, excetos os combustiveis de
motor de exploséo

c) de renda e proventos de qualquer natureza, excetuada a renda cedular
de imoéveis

d) de transferéncia de fundos para o exterior

e) sobre atos emanados de seu governo, negécios de sua ecenomia
instrumentos de contratos ou atos regulados por lei federal

f) nos Territérios, os que a Constituigdo atribui aos Estados

II- cobrar taxas telegréficas, postais e de outros servigcos federais; de
entrada, saida e estadia de navios e de aeronaves, sendo livre o
comércio de cabotagem as mercadorias nacionais e as estrangeiras que
ja tenham pago o imposto de importagéo.

Por sua vez, a Constituicdo de 1937, em seus artigos 20 e 24, estipulou a
competéncia tributaria da Unido. Neste esta situada a competéncia para a criacdo de
novos impostos. Naquele encontra-se a competéncia para impostos referentes a
importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira; a0 consumo de quaisquer
mercadorias; a renda e proventos de qualquer natureza; e a transferéncia de fundos
para o exterior e atos emanados de seu governo, negécios de sua economia e
instrumentos e contratos regulados por lei federal

Constata-se que algumas alteragcées no rol de assuntos da Constituicdo de
1937 fortaleceram a Unido. As excecdes dos combustiveis de motor de exploséo e da
renda cedular de imoveis que existiam como restricdes foram removidas em prol do
ente federal. Evidentemente que essas modificacbes encontram sua razdo de ser na
ideologia fascista do Estado Novo (1937-1945), na qual o lider maximo da nacao
deveria exercer o poder politico sem concorréncia de outras instancias. Ademais,
esse Estado patrimonialista é extremamente intervencionista e provedor de certos
bens materiais, como o direito a educacdo. Essas caracteristicas demandam um
crescente aumento da receita publica, fato que enseja as alteracdes.

Quanto aos territorios, a competéncia continuaegundo a Constituicéo
de 1937- como em 1934, isto é, a mesma competéncia atribuida aos Estados era a

possuida pela Unido sobre os territorios federais.
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Em relacdo as Taxas, a Constituicdo de 1937 repetiu a mesma redacao da
Constituicao anterior, ou seja: “cobrar taxas telegraficas, postais e de outros servigos
federais; de entrada, saida e estadia de navios e de aeronaves, sendo livre 0 comércio
de cabotagem as mercadorias nacionais e as estrangeiras que ja tenham pago o
imposto de importagao”.

Como ja afirmado, a Constituicdo de 1937 ndo confirmou a existéncia das
contribuicdes de melhoria. Assim, Municipios prioritariamente, e secundariamente os
Estados, utilizavam as contribuicbes de melhoria. A inovacdo realizada pela
Constituicdo de 1934, ao estabelecer a permissao constitucional da cobranca da
contribuicdo de melhoria, foi solenemente ignorada pela Carta de 1937. Esta néo
concedeu a qualquer ente a capacidade de obtencdo de receita em virtude de uma
obra publica que valorizasse um imével privado. Evidentemente que em uma
Constituicdo criada no gabinete do Ministro da Justica, sem a participacdo de
parlamentares que representariam os interesses do povo e dos Estados, é natural que
interesses locais e regionais sejam preteridos.

Por fim, constatou-se também que o imposto cedular sobre a renda de
imoveis rurais teve a sua competéncia retirada dos municipios e transferida a sua
consequente receita para a Unido. Essa alteracdo € mais um marco concreto da
centralizacdo do poder politico nas méaos da Unido. Assim, as perdas de
competéncias tributarias mostradas nas situacdes dos Municipios e Estados
explicitam o aumento do processo de concentracdo de poder financeiro na Unido,
conforme o projeto ideoldgico sustentador do Estado Novo.

O crescente movimento de contestacdo ao regime varguista em prol de
Democracia e Federacdo produzira uma nova Constituicdo. Em sequéncia,
analisando a relacdo entre as Constituicdes de 1937 e 1946 no tocante aos
municipios, nesta Ultima destaca-se o art. 29, que em sua redacdo original estipulava
que:

(...), pertencem aos Municipios 0s impostos:
|-  Predial e territorial, urbano;
I1-  de licenca;
I11- de industrias e profissdes;
IV - sobre diversdes publicas;
V- sobre atos de sua economia ou assuntos de sua economia.
Essa configuracdo foi alterada no ano de 1961, através da Emenda n°

5/1961, ampliando o rol de impostos pertencentes a competéncia tributaria dos

municipios, conforme destacado a sequir:
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Art. 29: (...), pertencem aos Municipios os impostos:
I-  Sobre propriedade territorial urbana;
[I- Predial;

[I1- sobre transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos e sua
incorporagdo ao capital de sociedades;

IV- de licencas;

V- de indUstrias e profissoes;

VI- sobre diversés

VII- sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia sobre

atos de sua economia ou assuntos de sua economia.

Primeiramente, observou-se que a Constituicdo de 1946 intentou aumentar a
capacidade financeira dos municipios por meio de um aumento do campo tributario
municipal, visando, com isso, aumentar a possibilidade de obtencdo das receitas
tributarias dos municipios. Portanto, ao analisar o art. 27, percebe-se que tal intento
ndo era demasiadamente dificil de ser obtido, tendo em vista certas caracteristicas
desta Constituicao.

Assim, em ambas as Constituicdes as taxas foram incluidas na competéncia
municipal, desde que se referissem a servigos de atribuicdo local. Contudo, enquanto
as contribuicdes de melhoria simplesmente ndo foram mencionadas pela Constituicao
de 1937, o art. 30 da Constituicdo de 1946 assegurou a qualquer esfera
governamental inclusive aos municipios, desde que fossem o responsavel pela obra
publica valorizadora economicamente de um imdvel privada competéncia
tributaria para a cobranca de contribuicbes de melhoria. Pelo histérico, o
restabelecimento da competéncia das contribuicdes de melhoria favoreceu a situacao
de municipios em primeiro plano e, posteriormente, de Estados.

Nesse interim, no regime constitucional democréatico da Constituicdo de
1946, existente entre 1946 e 1964, houve o esforco para aumentar a receita tributaria
dos municipios por meio do alargamento da competéncia tributaria. Dois momentos
sdo paradigmaticos nesse sentido: o da redacédo original em 1946 e o da edi¢do da
emenda 05/61; este Ultimo momento sera tratado na andlise sobre as Constituicdes de
1946 e 1967.

No que concerne a competéncia tributaria referente a impostos, o art. 23, na

sua redacao original, assim discorria:

Art. 23: E de competéncia exclusiva dos Estados

I- a decretacdo de impostos sobre

h) a propriedade territorial, exceto urbana

i) transmissdo sobre a propriedade causa mortis

j) transmissdo de propriedade imovel inter vivos, inclusive a sua
incorporagdo ao capital da sociedade
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k) vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e produtores, isenta
a primeira operacdo do pequeno produtor, como tal definido em lei
estadual

[) exportacdo de mercadorias de sua producédo até o maximo de 10% ad
valorem, vedados quaisquer adicionais

m) indUstrias e profissées

n) atos emanados de seu governo, e negdécios de sua economia, ou
regulados por lei estadual.

A Lei Constitucional n® 3 de 1940, verdadeira emenda constitucional,

editada pelo Poder Executivo federal, assim alterou o referido para esta redacao:

Art. 23: E de competéncia exclusiva dos Estados

I- a decretacdo de impostos sobre, salvo a limitag8o constante do art. 35,
letra d:

(...) (grifo nosso)

Por sua vez, o referido art. 35, letkaassim disciplinava:

Art. 35: E defeso aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

d) tributar, direta ou indiretamente, a producdo e o comércio, inclusive a
distribuicdo e exportac@o de carvdo mineral nacional e dos combustiveis e
lubrificantes liquidos de qualquer origem.

Outrossim, em sua redacao original, o artigo 19 da Constituicdo de 1946

estabeleceu a competéncia tributaria estadual acerca destes impostos:

I.  Propriedade territorial ndo urbana;

Il. transmisséo sobre propriedade de iméveis, seja causa mortis ou inter
Vivos, inclusive sua incorporacgao ao capital de sociedades;

lll. sobre vendas e consignacdes por comerciantes e produtores,
inclusive industriais;

IV. sobre exportacdo de mercadorias para o estrangeiro;

V. acerca dos atos regulados por lei estadual, os do servico de sua
justica e os negdcios de sua economia.

Constatase que o rol da competéncia tributaria sobre impostos ndo sofreu
alteracbes significativas. Como o imposto sobre vendas e consignacfes oferecia
vultoso volume, ndo se via a necessidade de um alargamento na competéncia quanto
aos impostos. Contudo, no regime constitucional democrético entre 1946 e 1964 a
preocupacdo maior foi com a situacdo fragil de grande parte dos municipios
brasileiros. Esse fato justificar4d a edicdo da Emenda n°® 05/61, por meio da qual
ocorreu a perda da competéncia tributaria estadual em relagdo tanto ao imposto
territorial ndo urbano, como aquele sobre a transmisséo da propriedade de imodveis
intervivos.Essa situacédo sera analisada no estudo da relacdo entre as Constituicoes

de 1946 e 1967.

58



Como observamos no contexto historico, o restabelecimento da Federacéo
tanto no campo politico como na seara fiscal foi um dos grandes objetivos dos
constituintes. Portanto, Estados e o Distrito Federal possuiam uma significativa,
ainda que insuficiente, possibilidade de obtencéo de recursos financeiros. Tal fato era
possivel em decorréncia da competéncia tributaria. Assim, como afirmamos,
enquanto a Constituigdo de 1937 simplesmente desconsiderou a questdo da
contribuicdo de melhoria, a Constituicdo de 1946, em seu art. 30, concedeu a
competéncia quanto a este tributo para o ente publico realizador da obra
valorizadora. Portanto, os Estados e o Distrito federal ganharam essa competéncia.
Por sua vez, a situagao das taxas continuou a mesma, sendo mantida a competéncia
tributaria para elas.

A criacdo de novos impostos na Carta de 1937 seguia o disposto no art. 24,
0 qual concedia essa competéncia aos Estados; contudo, em caso de bitributacéo, o
entdo Conselho federal suspenderia o tributo criado pelo Estado. Na pratica, os
Estados ndo usaram essa prerrogativa, tendo em vista que tal Conselho, como parte
do Poder Legislativo federal, nunca funcionou, uma vez que o Congresso nhacional
permaneceu fechado durante todo o Estado Novo (1937-1945). Por seu turno, a
gquestdo da competéncia para criacdo de novos impostos, que ndo estejam justificados
por nenhuma situacao extraordinaria, como uma guerra, € normatizada pelo art. 21 da
Constituicdo de 1946, segundo o qual tanto a Unido como os Estados poderiam
proceder a criacao.

Caso Unido e Estados criassem impostos idénticos, que nao pertencessem a
nenhum ente federal, prevaleceria o imposto criado pela Unido. Uma vez que durante
a égide da Carta de 1946 o Congresso efetivamente funcionou, inclusive o-Senado
0 qual possui a atribuicdo constitucional de zelar pelos interesses dos Estados
0 contexto juridico e politico permite afirmar que essa situacdo era melhor para os
Estados do que a existente em 1937.

O cerne da autonomia fiscal da Unido na Constituicdo de 1937 encontra-se
no art. 20, onde se afirma a competéncia privativa da Unido na decretacdo de
impostos:

E de competéncia privativa da Uni&o:

lIl- Decretar impostos sobre:

g) sobre aimportacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira
h) de consumo de quaisquer mercadorias

i) derenda e proventos de qualquer natureza
j)  detransferéncia de fundos para o exterior
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k) sobre atos emanados de seu governo, negoécios de sua economia e
instrumentos e contratos regulados por lei federal

[)  nos Territérios, os que a Constituicdo atribui aos Estados

IV- cobrar taxas telegraficas, postais e de outros servicos federais; de
entrada, saida e estadia de navios e de aeronaves, sendo livre o
comércio de cabotagem as mercadorias nacionais e as estrangeiras
que ja tenham pago o imposto de importacéo.

Em contrapartida, acerca do mesmo assunto, a Constituicdo de 1946

estipulava que:

Art. 15: Compete a Unido decretar impostos sobre:

I.  importagdo de mercadorias de procedéncia estrangeira

II.  consumo de mercadorias

lll. producdo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim,
importacéo e exportagédo de lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos de qualquer natureza, estendendo-se este regime, no que for
aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica

IV. renda e proventos de qualquer natureza

V. Transferéncia de fundos para o exterior

VI. Negécios de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei
federal.

Tendo em vista a grande similitude entre estes artigos das duas
Constituicdes, pode-se, portanto, considerar que, na seara da competéncia tributaria
para impostos, o federalismo fiscal no campo da Unido néo foi compativel com o
federalismo politico delineado. Ademais, a Constituicdo de 1946, ao contrario da
anterior, reconhece a existéncia das contribuicbes de melhoria no art. 30, inc. Il. Esse
reconhecimento tem maior impacto para o0s outros entes federais que
verdadeiramente usam a competéncia tributaria para criarem e cobrarem essas
contribuigcbes, uma vez que, tradicionalmente, a Unido pouco se utiliza desse tributo.
Portanto, ha de se convir sobre a importancia desse imposto no aumento, ainda que
insuficiente, da capacidade econdmica prioritariamente dos municipios.

Ressalta-se que a maior parte dos constituintes de 1946 buscavam resgatar a
Federacdo, mas tinham também a intencdo de garantir a manutencdo de um Estado
Social, desde que ndo fosse autoritario. Assim, esvaziar o poder econémico da Unido
prejudicaria a capacidade do Estado brasileiro de intervir na economia e de
possibilitar a existéncia de servigos publicos oferecedores de bens como educagéo e
saude.

O movimento politico-militar que derrubou Jodo Goulart produziu uma
nova Constituicdo, que sedimentara um processo iniciado em 1964 de profundas

alteracdes no sistema tributario nacionab atual Codigo Tributario Nacional de
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1966. A respeito das alteragGes ocorridas entre as Constituicoes de 1946 e de 1967,
aponta-se a autonomia dos municipios em decretar impostos sobre a propriedade
territorial e predial urbana e sobre servicos de qualquer natureza que ndo estédo
compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos Estados. Por sua vez,
anteriormente, a Emenda Constitucional n°® 5/1961 alterou o rol de impostos

pertencentes a competéncia tributaria dos municipios. O texto original ja dispunha de

um rol ndo apenas maior, mas também que oferecia maiores possibilidades para a
receita dos municipios do que aquele previsto na Constituicdo de 1967/69. Assim era

definido no artigo 29:

Art. 29: (...), pertencem aos Municipios os impostos:

VIII- Sobre propriedade territorial urbana;

IX-  Predial;

lIl- sobre transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos e sua
incorporacgdo ao capital de sociedades;

IV- de licencas;

V- de industrias e profissfes;

VI-sobre diversdes

VIl-sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia sobre
atos de sua economia ou assuntos de sua economia.

Contudo, com a Emenda n° 05/61, a Constituide 1946 “aumentou a
participagdo dos municipios na renda tributaria nacional” (VARSANO, 1996). A
Constituicdo de 1967, naturalmente, ante as razdes historicas ja expostas, concentrou
fortemente o poder politico e fiscal na mao da Unido; por outro lado, a situacédo dos
municipios, que ndo era satisfatoria na égide da Constituicdo anterior, mesmo com 0
esforco institucional representado por esta emenda, tornou-se agonizante.

Ademais, o crescimento constante da inflagdo nas décadas de 1950 e 1960
impactou negativamente a receita municipal, uma vez que 0s municipios deveriam
ser muito eficientes e ndo cooptados por interesses politicos para corrigirem
adequadamente o valor venal dos imoveis. Assim, entre 1960 e 1966, a participacao
dos impostos imobiliarios na receita municipal brasileira caiu de 33% para 20%
(VARSANO, 1996). Por sua vez, o imposto sobre servicos impactou positivamente
poucos municipios, pois, entre outros motivos, na grande parte dos municipios, entre
1967 e 1988, a atividade de servicos era pequena e de dificil tributacdo, como nas
regides Nordeste, Norte, Centro-Oeste e partes do Sul e do Sudeste.

Diante da propria redacdo do texto constitucional, Mendes (2015) afirma

categoricamente que houve reducdo da competéncia tributaria dos municipios

61



Varsano (1996) informa que “os 1.669 municipios existentes em 1945 transformaram

em 3.924 em 1966. (...) Muitas das novas unidades passaram a depender quase que
exclusivamente das transferéncias da Unido, cujo valor real diminuia a medida que
aumentava aumero de municipios”.

Além disso, as contribuicbes de melhoria (art. 18) e as taxas (art. 18) como
fontes de renda proprias dos municipios continuaram asseguradas. Havia ainda a
competéncia tributaria residual (art. 19, 86°) para novos impostos, topico analisado
na seara da competéncia dos Estados, a qual estava sempre a mercé do Poder
Federal. Outrossim, na mesma légica da Constituicdo de 1946, ndo existia
competéncia tributaria municipal para nenhum tipo de contribui¢cdo social, nem para
0S empréstimos compulsérios.

A coesao entre o federalismo politico e fiscal nos Estados e no Distrito
Federal, na Constituicdo de 1946, era ainda restrita, considerando que a capacidade
de arrecadacdao prépria era insuficiente. Esse fato torna-se mais substancial a medida
que se procede a comparacdo com a Constituicdo de 1967/69, fortemente
centralizadora. O artigo 19, na sua redacdo original, consagrava a competéncia
tributéria para os impostos territoriais ndo urbanos; transmissao sobre propriedade de
imoveis, sejacausa mortisou intervivos inclusive sua incorporacdo ao capital de
sociedades; sobre vendas e consignacdes por comerciantes e produtores, inclusive
industriais; sobre exportacdo de mercadorias para o estrangeiro; e acerca dos “atos
regulados por lei estadual, os do servico de sua justica e 0s nego6cios de sua
economia”.

A Emenda n° 05/61 trouxe como grande alteracdo a perda da competéncia
tributaria em relacdo tanto ao imposto territorial ndo urbano como aquele sobre a
transmissao da propriedade de imovaigervivos Tal emenda buscou aumentar a
capacidade econémica dos municipios justamente por meio da perda imposta aos
Estados. A Unido, sob o prisma da competéncia tributaria, ndo sofreu nenhum
impacto em sua situacdo. Houve perda para os Estados e quase nenhuma melhoria
para 0S municipios, que continuaram sob a égide de um forte crescimento da
dependéncia da Uniao.

A Emenda Constitucional n°® 18/1946 iniciou um processo de modernizagao
do sistema tributario nacional, com fortes impactos sobre a questédo da redistribuicdo
de rendas tributarias. Assim, em seu artigo 21, essa emenda determinou que 10% da

receita dos impostos sobre a renda e sobre os produtos industrializados fossem
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destinados aos Estados e ao Distrito federal, e outros 10% dessa renda deveriam ser
direcionados para os municipios. Criou-se, assim, o Fundo de Participacdo dos
Estados e o Fundo de Participacédo dos Municipios. Evidentemente que esse repasse é
fruto do contexto histérico, onde se buscava o fortalecimento dos entes locais e
regionais. Além disso, o crescimento econémico, com forte predominancia do setor
industrial— inclusive por meio da instalacdo da industria de base, com a Companhia
Siderudrgica Nacional (CSN) em Volta Redonda (R{possibilitou, por meio dessa
mesma emenda, a criacdo do imposto sobre produtos industrializados. A reparticdo
da renda tributéria industrial foi um revés no processo de concentracdo de poder na
Unido, iniciado na Constituicdo de 1934 e ampliado largamente pela Constituicdo de
1937.

Outra grande inovacao foi a alteracdo da estrutura do entdo Imposto sobre
Vendas e Consignacgdes (IVC) e a mudanca da sua nomenclatura para ICM, um
imposto ndo cumulativo em que se abatia, em cada operacdo, 0 montante cobrado nas
anteriores. Intentou-se acabar com o carater cumulativo que era oferecido pelo IVC.
Ademais, o foco ndo era a realidade formal juridica, mas o evento econdmico
concreto do negdcio de circulagdo de mercadorias, diferentemente do que dispunha o
IVC. Por sua vez, o objetivo da reforma tributaria dos anos 60, que possuiu como
grandes marcos a Emenda n°® 18/65 e o Codigo Tributario de 1966, foi “que os
Estados e Municipios contassem com recursos suficientes para desempenharem suas
funcbes sem atrapalhar o processo de crescimento, principalmente através da
arrecadacéo do ICM (...) e de um sistema de transferéncias intergovernamentais, que
garantia receita para unidades em que a capacidade tributiria fosse precéria”
(VARSANO, 1996).

No entanto, tal objetivo néo foi, em parte, concretizado. Analisando o art. 23
da Constituicdo de 1967, que estipulava competéncia para os Estados e o Distrito
Federal sobre o imposto relativo a “transmissao, a qualquer titulo, de bens imoéveis
(...) e de direitos reais sobre bens imoveis (...), bem como a aquisicdo de direitos
sobre imoveis”, percebe-se que o fato gerador deste imposto alicerca-se tanto na
transmissaanter vivoscomo nacausa mortigelativa a iméveis. A comparagdo com
a situacdo municipal mostra que a competéncia tributaria relativa aos impostos nao
abarcava qualquer hipotese de transmissdo de propriedade imobiliaria, situando os

Estados como os Unicos beneficiarios da transmisséo de iméveis.
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A questdo da competéncia tributaria para criacao de novos impastpsl
se refere & permissdo para a criacdo de impostos que ndo estdo estipulados na
Constituicao federal e que ndo sao justificados por nenhuma situacdo extraordinaria,
como uma guerra é regulada de forma diversa nas duas Constituicbes ora em
andlise. Segundo o art. 21 do texto de 1946, tanto a Unido como os Estados eram
detentores de competéncia para criacdo de novos impostos que ndo fossem da
competéncia de outros entes, tampouco possuissem uma causa extraordinaria.
Contudo, no caso de Unido e Estados criarem impostos idénticos, estava previsto
constitucionalmente a exclusdo do imposto estadual em prol daquele produzido pela
Unido.

Por sua vez, no regime da Constituicdo de 1967, o art. 18, 85°, concedia a
Unido competéncia privativa para a criacdo desses novos impostos, além de
estabelecer a competéncia residual a Estados e Municipios. Portanto, essa Lei
Fundamental concedeu a Unido posicdo formalmente de comando acerca da criagdo
de novos impostos, de maneira que, somente se este ente desejasse, € que poderia
ocorrer a possibilidade de Estados e Municipios criarem novos impostos.

O inciso Il do art. 23 da Constituicdo de 1967 afirmava expressamente que
aos Estados caberia a competéncia para “decretar impostos sobre (...) operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias realizadas por produtores, comerciantes e
indugriais”. Portanto, foi incorporada a essa Constituigdo o conceito e a
nomenclatura do ICM, incluindo o intuito de este imposto ndo ser cumulativo.

A andlise da evolucéo fiscal na Constituicdo de 1967, em comparagcao com o
texto constitucional de 1946, mostra a existéncia de uma ampliacdo da competéncia
para instituicdo e arrecadacdo de impostos pela Unido. O texto constitucional de

1946 desta forma estabelecia:

Art. 15: Compete a Unido decretar impostos sobre:

I- Importacdo mercadorias de procedéncia estrangeira (...)

II- Consumo de mercadorias

Il - producédo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim, importaca

e exportagdo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos de
gualquer natureza, estendendo-se este regime (...) aos minerais do Pais e a
energia elétrica.

IV- Renda e proventos de qualquer natureza

V-Transferéncia de fundos para o exterior

VI-Negocios de sua economia.

A Emenda Constitucional n°® 10/1964 acrescentou o inciso VIl a esse art. 15,

onde se estabelecia a competéncia tributarianetéria de “propriedade territorial
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rural”. Essa mudanga insere-se no ambito do processo de centralizacdo autoritaria da
Federacéo, que seria consagrada na Constituicdo de 1967. Constata-se pelo art. 21 a

competéncia da Unido na decretacéo de diversos impostos, conforme destacado.

Compete a Unido decretar impostos sobre:

I- Importacdo de produtos estrangeiros (...)

II- Exportagdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou
nacionalizados

[l - Propriedade territorial rural

IV- Renda e proventos, salvo ajuda de custo e diarias pagas pelos cofres
publicos

V- Produtos Industrializados (...)

VI- Operacbes de Crédito, Cambio e Seguro e os relativos a Titulos ou
Valores Mobiliarios

VII- Imposto sobre Servico de Transporte e Comunicac¢do, salvo os de
natureza estritamente municipal.

VIII- producgdo, importagcdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica

X- extragdo, circulagédo, distribuicdo ou consumo de minerais do Pais (...)

Destaca-se também a Emenda n° 27/85, que acrescentou, entre outros, o
inciso Xl, o qual garantia a Unido a competéncia para instituir impostos sobre
“transportes, salvo os de natureza estritamente municipal”. Da Emenda 10/64 até esta
altima emenda completa-se um ciclo de aumento de atribuices de competéncia para
impostos estratégicos como o IOF, que ndo existia no regime anterigrara o
controle absoluto sobre a Politica Econdmica do Estado por parte da Unido. O rol de
competéncia da Unido na Constituicdo de 1946 é enxuto e pretendia conceder
autonomia real as outras unidades federativas. Por sua vez, em 1967, a amplitude dos
campos abarcados pela competéncia da Unido € esmagadora frente aguela de Estados
e Municipios.

Outrossim, o imposto sobre o consumo da Constituicdo de 1946 foi
transformado em Imposto sobre Produtos Industrializados e consagrado na
Constituicdo de 1967. Nao foi apenas uma mudanca de nomenclatura, mas uma
transformacao que aumentou em muito a arrecadacdo da Unido e a participacéo desta
nas receitas tributarias; da mesma forma, houve uma estruturagcdo do Imposto de
Renda no periodo entre 1964 e 1967, a qual aumentou sobremaneira a capacidade
tributaria da Unido (VARSANO, 1996), fortalecendo-a e aumentando o fosso entre
esta e os outros entes federaiato esse que torna ainda mais impactante a avaliacado
sobre a distribuicdo de competéncias tributarias de impostos nas duas Constituicoes

em analise.
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Por sua vez, a atual doutrina de direito tributario (MACHADO, 2015)
entende que as contribuigcdes sociais sdo compostas por trés espécies: contribuicdes
de categorias econbmicas ou contribuicbes para categorias profissionais,
contribuicdes de intervencdo no dominio econémico e contribuicbes da seguridade
social. Estas se relacionam a manutencdo do Sistema da Seguridade Social, isto €, as
contribuicbes concernentes a saude publica, a assisténcia social e a previdéncia
social. E no &mbito desta Gltima que se situam as contribui¢es previdenciarias.

O texto original da Constitucional de 1967 nao tratava da questio da
contribuicdes previdenciarias. Com o advento da Emenda Constitucional n® 1/69,
houve a instituicdo da competéncia da Uniao para legislar sobre essas contribuigdes.
Assim, ficou demarcado com essa Emenda que as contribuicdes sociais como um
todo, incluindo as contribuicbes da previdéncia social, eram mais um tipo de tributo,
cuja competéncia pertencia a Unido.

Nessa época, a ideia de Contribuicdo para a Saude e para a saude
Assisténcia de forma autbnoma, nos moldes da Carta de 1988, ndo foi consagrada na
Constituicdo de 1967. A Constituicdo de 1946, no seu art. 5°, inc. XV, &linea
afirma que a Unido era competente para legislar acerca de “normas gerais (...) de
seguro e previdéncia social; de defesa e protecao da satde”. Por sua vez, o art. 6°
testificava que o exercicio da competéncia da Unido nessas matérias nao impedia a
competéncia legislativa para suplementar ou complementar dos Estados. Ja o art. 146
da referida Constituicdo permitia a intervencdo no dominio econdmico por parte da
Unido, inclusive com a possibilidade de monopolizacdo de algum setor econdémico.
O art. 157 estabelecia “os preceitos” que a legislagdo do Trabalho e da Previdéncia
Social deveria atender. No inciso XVI deste artigo esta determinado que tanto a
Unido como os empregadores e empregados deveriam contribuir financeiramente
para combater as consequéncias “da doenga, velhice, da invalidez e da morte”. Por
fim, o art. 191 apresenta 0s requisitos para a aposentadoria, reconhecendo a
existéncia desta como um dever do Estado.

Portanto, constatamos que a Constituicdo de 1946 concedia a Unido poder
para intervir na Economia, mas ndo se referia a contribuicbes para esse fim. No
tocante ao que, contemporaneamente, se denomina de Seguridade Social, esse texto
constitucional ndo demarcou contribuicdo alguma para a Assisténcia e para a Saude.
No que concerne a Previdéncia, claramente foi estipulada a Competéncia legislativa

para a Unido, com a possibilidade de suplementacdo e complementacdo pelos
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Estados, especificamente em relacdo a Previdéncia para os seus servidores. Nota-se
que menc¢ao alguma é feita aos municipios.

Por outro lado, em relacdo a Constituicdo de 1967, a Emenda 01/69
concedeu a competéncia a Unido para instituir contribuicbes para as categorias
profissionais, para intervengdo no dominio econdmico e acerca da Previdéncia
Social. Portanto, na comparagcdo com a Constituicdo anterior, a Carta de 1967 criou
novos tributos e estabeleceu um tributo como fonte de sustento para Prewvidéncia
tributos estes todos concedidos a Unido. Esses fatos aumentam a capacidade
financeira da Unido em detrimento dos outros entes.

Essa situacdo somente reforcou o centralismo fiscal na figura da Unido, ja
que, para sanar a questdo das aposentadorias de seus servidores, Estados e
Municipios estavam na dependéncia direta do exercicio da competéncia da Unido.
Destaca-se que a partir de 1945, com o fim da Segunda Guerra, o aparato estatal
cresceu exponencialmente no Ocidente e em outros paises, como o Japdao, tendo em
vista que o aumento das tarefas administrativas ocasionou a necessidade da
transformacao do Estado Liberal para o Estado Social. Ora, a impesigéasive
constitucional, por meio da atribuicdo de tarefas administrativas a todos os entes da
Republica- aumentou a dependéncia de Estados e Municipios para com a Unido, ja
que este ente era aquele que pautaria a possibilidade econémica arrecadatoéria
tributaria dos outros diante da competéncia exclusiva acerca das contribuicbes
sociais concedidas pela Constituicdo de 1967 a Unido.

Outrossim, no ambito do regime constitucional de 1967, Estados e
Municipios somente poderiam criar novos impostos caso a Unido concedesse essa
possibilidade a eles. A dependéncia para com a Unido consagra-se mais uma vez
institucionalmente. Ademais, no plano concreto, ja constatamos que a Unido podia e
editava medidas legislativas com forgca supraconstitucional, na figura dos Atos
Institucionais. Assim, do inicio da vigéncia da Constituicdo de 1967 até 14 de
outubro de 1969, foram decretados 13 dos 17 Atos Institucionais durante o regime
militar. A competéncia para producédo de novos impostos da Unido é apenas mais um
fato a reforcar a grande centralizacdo do poder nas maos do Executivo federal, em
comparacao com a Constituicdo anterior. Essa realidade é causada pelos okjetivos d
controle e dominio por parte do grupo militar que tomou o poder com o golpe de
1964 fato esse que necessariamente acarretou uma Federacdo extremamente fragil,

tendo em vista o grande poder da Uni&o frente aos outros entes.
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Além disso, sem qualquer correspondéncia com o texto constitucional de
1946, o art. 19, 82°, da Constituicdo de 1967 afirmava que a Unido poderia conceder
isencdes de impostos ndo apenas federais, mas também estaduais e municipais. Essa
situacdo deveria ser consumada por meio de Lei Complementar fundamentada em
“relevante interesse social ou econdmico nacional”. Ora, essa possibilidade, que
simplesmente n&o existia na Constituicdo de 1946, representa um golpe no
federalismo fiscal, uma vez que, em um Congresso controlado artificialmente pelo
Poder Executivo federal por meio de cassacdes e nomeacdes de bionjamsma
Lei nesse sentido ndo seria de dificil aprovagéo.

Na sua redacao original, o art. 25 da Constituicdo de 1967 determinou que o
Fundo de Participacdo dos Municipios e o Fundo de Participacdo dos Estados
recebessem, cada um deles, 5% da renda da Unido obtida com os impostos de renda e
sobre produtos industrializados. Constata-se que, embora essa Constituicdo tenha
denominado, pela primeira vez, o repasse de rendas tributarias da Unido em favor
dos outros entes de Fundos de Participacéo, isso teve apenas um efeito retdrico, uma
vez que houve grande diminuicdo na porcentagem a ser recebida. Estados e
Municipios tiveram seu beneficio reduzido pela metade. Esse fato € mais um dos
elementos corroborados pelo ambiente histérico de autoritarismo centralizador dos
anos que precederam a elaboracdo dessa Constituicao.

O contexto histérico influenciou tanto essa questdo que a Emenda n° 27 de
28 de novembro de 1985 estabeleceu que a porcentagem do repasse da Unido para o
Fundo dos Estados seria aumentada de 5% para 14%, e o repasse da Unido para o
Fundo dos Municipios subiria para 17%. Ressalta-se que nessa época o presidente da
Republica era civil e, juntamente com o presidente do Senado, pertenciam ao mesmo
partido.

Por fim, um tributo, que nao fora estipulado pelo texto constitucional de
1946, foi criado com a Constituicdo de 1967: os empréstimos compulsorios, 0s quais
eram de competéncia da Unido. Seu fato gerador eram “casos especiais definidos em
lei complementar” (art. 21, §2°1II). Evidentemente que esse fato somente reforga a
centralizacao do poder na pessoa da Uni&o, por meio da possibilidade muito maior de
obter recursos financeiros que 0s outros entefato viabilizado pelo text
constitucional do regime militar.

O movimento de abertura politica e por redemocratizagdo iniciado na

década de 1970 conduziu a abertura politica e a elei¢éo indireta do civil Tancredo
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Neves. Além disso, esse movimento ansiava por uma nova ordem constitucional, a
qual foi erigida com a Constituicdo de 1988. Procedendo a andlise entre as
Constituicdes de 1967 e de 1988, destaca-se o artigo 25 da Constituicdo de 1967, que
estabeleceu que aos municipios caberia “decretar impostos sobre propriedade
territorial e predial urbana e sobre servicos de qualquer natureza que nao
compreendidos na competéncia tributdria da Unido e dos Estados”. Somavam-se a

esses impostos as contribuicbes de melhoria (art. 19) e as taxas (art. 19) como fontes
de renda proprias dos municipios. Havia ainda a competéncia tributaria residual
(art.19, 86°) para novos impostegdpico analisado na seara da competéncia dos
Estados.

Por sua vez, na Constituicdo de 1988 as competéncias tributarias dos
municipios estdo assentadas no imposto sobre a propriedade territorial e predial
urbana (IPTU); no imposto sobre a transmiss&r vivosa qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imoveis (ITBI); no imposto sobre servicos de qualquer natureza
(ISS) (art. 156), nas taxas (art. 145) e contribuicbes de melhoria (art. 145); e sobre as
contribuicbes previdenciarias para custearem o regime previdenciario de seus
servidores (art. 149,8 1°). Constata-se, assim, que a Constituicdo de 1988 inovou ao
conceder expressamente a competéncia tributaria para legislar sobre as contribui¢cdes
previdenciarias. No regime constitucional de 1967, ap6s a Emenda 8/77, a
interpretacdo dos arts. 21, 82° e 43, inc. X, permite afirmar que somente a Uniao
podia legislar sobre contribuicdes previdenciarias e que estas ndo poderiam mais ser
consideradas tributos, portanto, estavam fora da Oorbita juridico-institucional do
sistema tributario nacional.

Por outro lado, a Constituicdo de 1988 fez duas modificacdes de vulto nessa
matéria por meio do art. 149 e do art. 149, 81° Primeiramente, classificou as
contribuigcbes sociais como tributos. Ademais, concedeu a competéncia de uma das
espécies de contribuicdes sociais, as contribuicdes previdenciarias, a todos os entes
politicos no que se refere aos seus servidores. Assim, Municipios e Estados
adquiriram a competéncia tributéria para as contribui¢cdes previdenciarias referentes
aos servidores respectivos. Sob o prisma politico-institucional, a grande motivacéo
para essa mudanca esta expressa no art. 195 da Constituicdo de 1988, no qual a ideia
de sustentabilidade obtém a forca na Constituinte para que o principio da

solidariedade seja o sustentaculo da Seguridade Social (MARTINS, 2011).
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Contudo, a grande modificacdo em relacdo a Constituicdo anterior €
encontrada ao se contrapor o artigo 156 da atual Constituicdo aos artigos 24 e 25 da
Constituicdo de 1967. Segundo este art. 24, os Estados possuiam a competéncia
sobre o imposto relativo a “transmissao, a qualquer titulo, de bens imoveis (...) e de
direitos reais sobre bens iméveis (...), bem como a aquisicdo de direitos sobre
imoveis”. Isso significa que no fato gerador desse imposto encontra-se tanto a
transmissaanter vivoscomo acausa mortisrelativa a imoveis. Além disso, o ja
transcrito artigo 25 da mesma Carta de 1967 confirma esse entendimento. Neste, ao
se regular a competéncia tributéria referente aos impostos dos municipios, ndo se
encontra qualquer mencao a transmissao de iméveis, mas somente o IPTU e o ISS.
Claramente, essa modificacdo trouxe perda para os Estados, uma vez que, com a
Constituicdo de 1988, por meio do art. 155, inc. |, almeastes passaram a ter
competéncia tributaria sobre a transmissdo de bens imoOveis somente para as
situagcbesausa mortiee doagdes. As outras modalidades de transmissédo passaram a
ser competéncia dos Municipios (art. 156).

Outro aspecto pertinente a analise da evolucdo fiscal da Federacao
arquitetada pela Constituicdo de 1988 é o fato de que, no seu texto original, o art.
156, inc. Ill, previa a competéncia tributaria municipal sobre o imposto sobre vendas
a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, com excecdo do 6leo diesel (IVVC).
Entretanto, o art. 1° da Emenda 3/1993 pds fim a esse imposto. Tem-se como
evidente que a extingdo desse imposto aumentou a incapacidade econdémica e, por
consequéncia, enfraqueceu a autonomia financeira dos municipios; ja o IVVC teve o
seu fato gerador inserido na oOrbita da Contribuicdo de Intervenc¢éo sobre o Dominio
Econbémico (CIDE), a qual pertence a competéncia tributaria da Unido, segundo o
caput do art. 149 da carta de 1988. A CIDE foi criada pela Lei 10.336/2001 no
contexto histérico de baixo crescimento econdmico e estabilidade dos precos, em que
as despesas publicas cresciam, ainda que em ritmo lento, e a Unido buscava mais
recursos financeiros, tendo em vista também as crises internacionais de fins da
década de 1990, como a dos Tigres Asiaticos, da Russia e do México (FAUSTO,
2012).

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 155, inc. Il e VI, concedeu aos
Estados a competéncia tributaria sobre o ICMS (Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigcos), bem como a fixagdo de aliquotas deste tributo. O ICMS

possui sua origem na legislacdo da década de 1930, e a partir de 1965 era
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denominado de Imposto de Circulacdo de Mercadorias (ICM), estrutura que durou
ertre 1965 e 1989. A Constituicdo de 1988, em seu texto original, no art. 155, inc. |,
alineab, ja previa que o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias caberia aos
Estados. Essa disposicdo mostra-se como uma inovacéo no federalismo fiscal, visto
que o art. 24 da Constituicdo de 1967 afirmava expressamente que aos Estados
caberia a competéncia para ‘“decretar impostos sobre (...) operacdes relativas a
circulacao de mercadorias realizadas por produtores, comerciantes e industriais”. A

mesma Constituicdo, em seu artigo 22, possui trés incisos emblematicos para o

entendimento sobre mudancas realizadas em relagao ao federalismo fiscal:

Art. 22: Compete a Unido decretar impostos sobre: (...)

VII- servicos de transportes e comunicagbes, salvo os de natureza
estritamente municipal

VIII- producgdo, importagdo, circulagdo, distribuicio ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos

VIlI- produgéo, importagéo, distribuicdo ou consumo de energia elétrica
IX- extracdo, circulacéo, distribuicdo ou consumo de minerais do Pais.

Possivelmente, a maior mudanca em relacdo aos impostos estaduais
existentes na Constituicdo de 1988 foi o fato de terem sido incorporados a base de
calculo do ICMS varios impostos que eram de competéncia da Unido, segundo a
Constituicdo de 1967. Nesse interim, os impostos relacionados a producdo de
petréleo e derivados, a energia elétrica, aos servicos de telecomunicacdes, aos
transportes interestaduais e aos minerais possuiam um regime tributario Unico, ou
seja, era cada um deles um imposto Unico de competéncia da Unido. Contudo, diante
da necessidade de incremento de receitas tributarias de Estados e Municipios, a
incorporacdo a base de calculo do ICMS de areas econdmicas altamente rentaveis
sob o prisma fiscal, somada a liberdade de fixacdo de certas aliquotas do ICMS e as
transferéncias da Unido para os outros entes federais, acarretou a possibilidade de
concessao de beneficios, pelos Estados, para a iniciativa privada atuar na economia
desses entes.

As mudancas na base de ampliacdo do ICM e sua transformacéo em ICMS,
por meio da transferéncia de certos impostos federais para o ambito de incidéncia do
fato gerador do ICMS, somente reforcam a ideia de que na elaboracdo da
Constituicdo de 1988 o problema das desigualdades regionais e do fortalecimento
dos Estados, tendo como grande foco a reparticdo da capacidade financeira entre os

entes da Federacéo, era latente. A reforma tributaria de 1966 e a Constituicdo de
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1967 reforcam a capacidade financeira da Unido em detrimento dos outros entes, por
meio da centraliza¢do de recursos advindos dos tributos no poder central federal.

Tendo em vista o fato de que o Federalismo politico da Constituicdo de
1988 distribuiu 0 suprimento de certos direitos sociais que redundam em prestacéo
de servigos publicos como educacdo e satda todos os entes federais, encargos
financeiros foram distribuidos aos entes pelo texto constitucional de 1988, como
pode ser detectado no artigo 6°. Ja no artigo 195 € estipulado que a Seguridade Social
(Previdéncia e Assisténcia Sociais e Saude) deve ser custeada, além das pessoas
privadas, por todos os entes da Federacdo. Assim, constata-se que a democratizacao
desejada pelos constituintes de 1988 foi buscada por meio da ampliacdo do
federalismo fiscal em prol dos entes regionais e locais da Federacao, ja que se mostra
incoeréncia propalar uma democratizacdo politica sem a existéncia do federalismo
fiscal requerido por uma democracia econémica (BENATTI).

Por outro lado, somente a Unido possui competéncia para a criacdo de novos
impostos, ou seja, além dos impostos discriminados no texto constitucional, nenhum
outro ente, além da Unido, pode criar novos impostos, desde que atendidos 0s
requisitos do art. 154, inc. I, da Constituicdo de 1988, os quais requerem Lei
complementar.

Grande alteracdo ocorreu nessa matéria, pois existia a competéncia residual
aos Estados e Municipios para criarem novos impostos, segundo o art. 19, 86, da
Constituicdo de 1967 fato esse que nao foi recepcionado pela atual Constituicdo.

Ou seja, ndo existe no texto da atual Constituicdo qualquer mencao a competéncia
residual para aqueles entes federais sobre a criacdo de novos impostos. A razdo para
essa circunstancia reside no fato de que Estados e Municipios, no processo de
debates na Assembleia Constituinte, aproveitando-se do movimento crescente em
favor da descentralizacdo da Federacdo, expressavam o desejo de ampliarem a sua
participacdo na receita advinda do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPl), de competéncia da Unido, abrindo mé&o dessa
competéncia residual em favor de obterem maior presenca nos Fundos de
Participagéo.

Ademais, por meio das Emendas 14/1996 e 53/2006, foram criados o
FUNDEF e o FUNDEB, com objetivos relacionados a concretizagdo do direito a
educacdo. No momento, somente o FUNDEB est4d em vigor, uma vez que este

substituiu aquele. Primeiramente, devemos salientar que o FUNDEB é um arranjo
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normativo contabil com ambito de atuagcdo estadual; portanto, existem 27 fundos
correspondentes a cada Estado e ao Distrito Federal, consubstanciados em uma conta
corrente respectivamente para cada fundo no Banco do Brasil.

A fonte dos recursos para o FUNDEB é advinda da receita tributaria da
Unido e dos Estados. O §5° do art. 212 afirma que “a educacdo basica publica tera
como fonte adicional de financiamento a contribuicédo social do sathréaeional”.

O inciso Il do art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias €

a norma que estabelece a forma de funcionamento do FUNDEB:

Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacdo desta
Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da
Constituicdo Federal & manutencdo e desenvolvimento da educacdo
basica e & remuneragdo condigna dos trabalhadores da educacao,
respeitadas as seguintes disposi¢des:

Il - os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo
constituidos por 20% (vinte por cento) dos recursos a que senmredsre
incisos I, Il e 1ll do art. 155; o inciso Il do caput do art. 1&&jncisos I,

lll e IV do caput do art. 158; e as alineas a e b do inciso | esmiHailo

caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, e distribuidos entre cada
Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos das
diversas etapas e modalidades da educacdo basica presencial,
matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuacao
prioritaria estabelecidos nos 88 2° e 3° do art. 211 da Constituigdo Federal

()-

O artigo 155 refere-se aos seguintes impostos estadaaisa mortise
doacdo (ITCMD), mercadorias e servicos (ICMS) e propriedade de veiculos
automotores (IPVA). Ja o inciso Il do caput do art.157 concerne a novos impostos,
gue ndo constam na Constituicdo federal, caso a Unido eventualmente os crie.

Os incisos II, Il e IV do art.158 séo:

Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos
imoveis neles situados, cabendo a totalidade na hip6tese da opcao a
que se refere o art. 153, § 49, llI; (Este imposto do art.153 redere-

ao tributo sobre grandes fortunas, imposto este que ainda nao foi
criado)

Il - cinglenta por cento do produto da arrecadacédo do imposto do
Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em
seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacéo do imposto
do Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacbes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagéo.

Por sua vez, o art.159 citado assim determina;:
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Art. 159. (...):

| - do produto da arrecadacao dos impostos sobre renda e psodento
qualguer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e
nove por cento), ha seguinte forma:

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

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

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

Além disso, o art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias

contém mais regras importantes sobre o financiamento em questao:

V - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o
inciso Il do caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada
Estado, o valor por aluno nédo alcancar o minimo definido naciontgme
fixado em observancia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo,
vedada a utilizacdo dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constituicdo Federal;

(..

VIl - a complementacdo da Unido de que trata o inciso V do caput deste
artigo sera de, no minimo: (...)

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refarsm lindo
caput deste artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;

VIIl - a vinculagdo de recursos a manutengcdo e desenvolvimento do
ensino estabelecida no art. 212 da Constituicdo Federal suportara, no
maximo, 30% (trinta por cento) da complementacdo da Unido,
considerando-se para os fins deste inciso os valores previstos no inciso
VIl do caput deste artigo;

(...)

§ 5° A porcentagem dos recursos de constituicdo dos Fundés;noerm

inciso Il do caput deste artigo, ser4 alcancada gradativamente nos
primeiros 3 (trés) anos de vigéncia dos Fundos, da seguinte forma:
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006).

I - no caso dos impostos e transferéncias constantes do inctsodput

do art. 155; do inciso IV doaputdo art. 158; e das alineas a e b do inciso
| e do inciso Il dacaputdo art. 159 da Constituicdo Federal.

(..

¢) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano.

Il - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisbdd e
caput do art. 155; do inciso Il do caput do art. 157; e dos incisodlll
do caput do art. 158 da Constituicao Federal:

(...)
c) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006).

Do exposto, contata-se que o FUNDEB foi estruturado a partir da renda de

apenas um tipo de tributo: os impostos. Isso porque a grande fonte de renda derivada
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para o Estado brasileiro advém dos impostos. Mais do que isso, a Constituicdo
vinculou as rendas tributarias em analise, aumentando o0 enrijecimento da

discricionariedade do agente publico, uma vez que mais essas parcelas estédo
comprometidas, ainda que para nobre propoésito. Tal vinculagdo € uma marca do
Estado Social brasileiro, haja vista o percentual minimo para investimento na

educacéo, presente j4 na primeira Constituicdo que delineou um Estado Social, a de
1934.

Outros dois fundos de importancia para o objetivo geral desta dissertacéo
sdo o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM). Deve-se registrar que, ao contrario do FUNDEB e do outrora
vigente FUNDEF, o FPE e o FPM séo transferéncias de recursos financeiros da
Unido para todos os Estados e para todos os Municipios. Enquanto o FUNDEB
reveste-se como uma espécie de politica publica opcional para os entes politicos que
assim o desejarem, o FPE e o FPM séo valores distribuidos entre todos os entes da
categoria em questdo. Além disso, os recursos advindos do FPE e do FPM podem ser
gastos de forma discricionaria por seus destinatarios, segundo seu senso de
conveniéncia e oportunidade. Em contrapartida, os recursos transferidos pelo
FUNDEB obrigatoriamente estdo vinculados a serem despendidos com a educagao.

Por sua vez, a forma de financiamento do FPE e do FPM foi regulada

conjuntamente pela Constituicdo, nestes termos:

A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e psodento
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e
nove por cento), na seguinte forma:

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

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

(..

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

Esse artigo 159 regulou essa matéria, estabelecendo que a Unido deveria
repassar para o Fundo dos Estados 21,5% da receita tributaria obtida com o Imposto
de Renda e com o Imposto sobre Produtos Industrializados (art. 159, I, a). Por sua
vez, ao analisar o texto constitucional, concluimos que o repasse federal para o

Fundo dos Municipios representa o percentual de 23,5% da receita desses impostos,
tendo em vista a interpretacdo das letras b e d do artigo 159 em conjunto.
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Portanto, constata-se que a redacao original da Constituicdo de 1967 ofereceu o
menor percentual em toda a historia, desde a sua criagdo, quanto a transferéncia de
recursos tributarios da Unido para os Fundos de Participacdo dos Estados e dos
Municipios. Por outro lado, a Constituicdo de 1988uto de um contexto historico
de busca por democracia e por descentralizagdo do poder dentro da Federacéo
ofereceu 0 maior patamar ja registrado na historia quanto ao percentual transferido
para os referidos fundos em favor dos entes regionais e locais. Se esse fato é
suficiente para oferecer o suporte institucional para que entes locais e regionais
superem suas dificuldades, € uma questdo que foge aos escopos desta dissertacéo,
mas, naquilo que nos é pertinente, € necessario constatar a realidade do maior
percentual dessas transferéncias nas Constituicdes republicanas. Além disso, esse é
um fato que representa a busca por reverter o processo de concentracao autoritaria
que ofereceu total primazia & Uni§cornando a Federacéo brasileira uma anomalia
a luz da Teoria da Federacdo mostrada no referencial teorico.

Por fim, concomitantemente com uma sistematizacdo mais acurada da
distribuicAo de competéncias, aspectos delicados para o federalismo fiscal foram
produzidos, além dos ja expostos. Nesse sentido, testifica o entdo deputado
constituinte (1986-1988), presidente da Comissdo da Assembleia Constituinte
responsavel por temas como finangcas publicas e tributacdo, Francisco Dornelles
desta forma: “A Constituicado de 1988 modernizou impostos e descentralizou suas
receitas, mas, nos outros titulos, que ndo eram das financas publicas, abriu caminho
para outro sistema, no qual ficou facil aumentar a carga, explorar bases arcaicas e
recentralizar receiti{DORNELLES, s.d.).

“Conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacional (http://www.tesouro.faperiaté.gem 2016,
a Unido detinha 62% da receita tributaria nacional. Os municipios recebem, derpeiéoocia
tributaria, 16% da renda tributaria; por sua vez, aos Estados € degtimaneio de sua competéncia
tributaria, cerca de 22%. Apés as transferéncias, a Unido continua a deter ceféa de 52
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5. CONCLUSOES

No que se refere ao primeiro objetivo especifico da dissertacdo, constatou-se
gue alguns valores permearam impulsionando o processo de elaboracdo de cada
Constituicdo federal da Republica. Assim, na Assembleia Constituinte da
Constituicdo de 1891 a implantacdo de uma Republica federativa, nos moldes da
Constituicdo americana de 1787, era o grande objetivo. Evidentemente que tal
modelo norte-americano € caracterizado pela grande autonomia dos Estados. Esse foi
o grande legado do contexto historico no qual foi elaborada a primeira Constituicdo
republicana. Sob a inspiracdo do federalismo classico, esse contexto produziu uma
organizagdo politica com trés caracteristicas basicas. As instancias da Unido e dos
Estados-Membros foram bem delineadas como entes autbhomos, 0s quais nao
possuiam nenhum alvo social especifico a ser atingido pelo Poder Publico, proprias
do Estado Liberal do século XIX. As tarefas administrativas eram poucas, € 0S
Estados se destacavam nesse assunto.

Por sua vez, os Municipios s6 encontraram alguma participacdo de monta
por meio da Emenda 03/26; constatou-se que eles estavam apenas como elementos
que gravitavam em redor dos Estados. Por fim, no que concerne a situacéo fiscal,
percebe-se que poucos eram os tributos destinados aos entes da Federagdo, com
destaque para a posicado dos Estados que possuiam competéncia tributaria para uma
gama maior de impostos, com possibilidade de expanséao, em contraste com a Uniao,

gue se encontrava alicercada na exportagao e importacdo. Essa situagao fiscal mostra
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a influéncia da ideia de uma Republica Federal com grande autonomia para 0s
Estados, que deveriam estar em pé de igualdade com a Uniéo.

Por sua vez, a Revolucao de 1930 foi o grande fato histérico que influenciou
a Constituicdo de 1934. Aquele evento introduziu o Estado Social na dinamica do
Poder Publico, o qual parecia requerer uma centralizacdo do poder politico. Sob o
prisma juridico-institucional, esse modelo de Estado foi criado pela inédita
estipulacdo de direitos sociais. Houve o inicio de um processo de centralizacdo na
figura da Unido. A seara das competéncias tributarias mostrou o inicio do
alargamento da capacidade financeira da Unido, com a criagdo de novos fatos
geradores. Além disso, esse texto constitucional verdadeiramente inaugurou tanto a
competéncia dos Municipios para impostos como para a cobranca de contribuicbes
de melhoria, esta Ultima para todos os entes.

No decorrer de toda a década de 1930, o comunismo e o integralismo
almejaram o comando do poder politico federal. A tentativa de golpe politico pelos
comunistas, através da conhecida “Intentona”, despertou boa parte da sociedade para
0 risco que a democracia corria. Esse sentimento foi aproveitado por Getulio Vargas
para construir, através da Constituicdo de 1937, o regime ditatorial do Estado Novo,
no qual a Unido ndo se tornou ndo apenas protagonista, mas ator hegemonico nas
relacbes politicas institucionais. O Estado continuou Social, mas agora de forma
ditatorial, nos moldes do fascismo italiano. A Federacdo deixou de existir nos sete
anos do Estado Novo. Houve o fim da contribuicio de melhoria e uma forte
centralizacdo das competéncias tributarias em favor da Unido, baseada na situagéo
dos combustiveis.

Embora tenha ocorrido crescimento econémico, inclusive o fortalecimento
da industria de base durante todo o periodo, nos ultimos trés anos do Estado Novo
houve um desgaste politico do regime ditatorial, catalisado pela participacdo do
Brasil na Segunda Guerra Mundial, em favor dos paises democréaticos contra as
poténcias fascistas do Eixo. O desejo de estabelecimento de uma Federacao
Democratica foi o grande vetor histérico que dirigiu a elaboragéo da Constituicdo de
1946. Nesta, o Estado Social foi mantido, mas estruturado no ambito de uma
organizacdo politica federal, com todos os entes possuindo os elementos da
autonomia politica. No campo financeiro, a contribuicdo de melhoria foi restaurada
para todos os entes, mas com efeitos reais particularmente sobre os municipios. E foi

justamente em relacdo aos municipios que a distribuicdo de competéncias tributarias
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impactou consideravelmente de forma positiva, tendo os Estados perdido a
competéncia sobre o Imposto Predial Urbano.

O grande objetivo da Constituicdo de 1967 foi organizar de forma juridico-
institucional o regime politico instaurado por meio do Golpe de 1964. Nesse sentido,

a organizacao politica foi marcada pelo fim de eleicBes diretas para os psincipai
cargos executivos e pela manutencdo de um Estado Social, no qual os Fundos de
Participacdo dos Estados e dos Municipios foram diminuidos pela metade, mas
obrigacbes para com a educacéao foram acrescentadas, em relacdo a Constituicdo de
1946. Por sua vez, na distribuicdo das competéncias tributarias, a Municipios foi
retirada qualquer possibilidade de tributagdo sobre a transmissdo de bens imoveis,
uma vez que toda forma dessa transmissdo passou para a orbita de competéncia dos
Estados. Contudo, como decorréncia do projeto militar a frente do Executivo federal,

a Unido foi a grande beneficidria, com aumento consideravel no rol dos impostos
sujeitos a Unido.

A Constituicdo de 1988 teve como grandes motivacdes historicas para sua
elaboracdo o restabelecimento de uma Democracia alicercada em eleicbes gerais
universais para todos os cargos politico de comando do Poder Executivo e para a
escolha dos legisladores em todos os niveis da Republica, a instauracdo de uma
Federacdo em que nado sobressaisse nenhum ente, particularmente a ¢éméo
forte destaque para o movimento municipalistarganizacdo de um Estado Social
que se mostrasse 0 mais abrangente na historia da Republica. Neste sentido, os entes
da Federacdo foram dotados de uma abrangente capacidade de autoadministracéo e
auto-organizacao politicas, bem como as elei¢bes diretas, universais e gerais foram
estabelecidas.

Assim como ja o era a educacao na Constituicdo de 1967, a saude se tornou
um direito de todos e um dever correlato do Estado a partir de 5 de outubro de 1988.
As tarefas sociais, tipicas desse Modelo de Estado, foram distribuidas entre todos os
entes da Federacdo, com destaque para a participacdo necessaria de Estados e
Municipios na prestacdo da Educacgdo Publica nos ensinos fundamental e basico. Os
Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios foram estipulados com os
maiores percentuais da historia. Por sua vez, 0s Municipios recuperaram a
competéncia tributaria sobre a transmissdo de bens iméteigivos No entanto,
com a Emenda 3/93, os Municipios perderam a competéncia que o texto original

concedia em relacdo aos combustiveis sobre vendas no varejo, tendo essa situacao
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passado a fazer parte de um tributo da Unido, a CIDE, criada em 2001. Ja a situacao
estadual foi favorecida com a criagdo do ICMS, o qual sucede o ICM. A Uniao teve
que destinar uma parte consideravel do IR e do IPIl, porém deteve e detém
competéncia tributaria para as contribuicbes sociais (com excecdo das contribuicdes
de previdéncia oficial) e dos empréstimos compulsorios, bem como ser transformou
no unico ente com competéncias para novos impostos.

Portanto, sob o angulo da organizacdo politica, no periodo republicano
constatou-se certa homogeneidade na situacdo dos entes da Federacéo, tendo estes a
possibilidade de se auto-organizarem, autoadministrarem e escolherem o0s
representantes do Poder Legislativo respectivo, conforme os marcos trazidos pela
Constituicdo de 1891. A excec¢do maxima foi encontrada na Constituicdo de 1937,
segundo a qual a Federacdo estava morta, de direito e de fato. Outrossim, a
Constituicdo de 1967 nédo estabeleceu uma ditadura nos moldes do Estado Novo, e
sim um regime autoritario, com elei¢cdes indiretas e uma tendente centralizacao de
tarefas administrativas na Unido. A atual Constituicdo buscou conceder o maximo
patamar, até os nossos dias, de autonomia aos Municipios. Todos 0s entes se
autogovernam, se auto-organizam e escolhem diretamente seus mandatarios
maximos e representantes no Legislativo. Além disso, no campo politico, a mudanca
do Modelo Liberal para o Social, feita pela Constituicdo de 1934, jamais foi
revertida, restando alteracbes na amplitude das tarefas sociais a serem
desempenhadas pelo Estado, segundo cada Constituicdo. Assim, entre a Constituicao
de 1891 e a atual, constata-se que 0s Municipios obtiveram uma mudanca de patamar
grandiosa no ambito politico. Contudo, o protagonismo da Unido, obtido com a
Constituicdo de 1934, nunca foi perdido, apenas variou em graus durante 0s anos.
Tendo como parametro inicial a Constituicdo de 1891, a Evolucdo politica do
Federalismo brasileiro apresentou dois fatos de destaque: o fortalecimento da Uni&o
e a criacdo de um Estado Social que gradativamente envolveu todos os entes da
Federacéao.

Por fim, na analise das competéncias tributarias, constatou-se que os Estados
encontravam-se com certa dose de protagonismo, nos moldes da Constituicdo norte-
americana. Contudo, com a Constituicdo de 1934, a Unido passa a ser protagonista
no Pacto federativo, fato este que se refletira no grande aumergeja
numericamente, seja na importaneiados impostos componentes do rol de sua

competéncia tributaria. Além disso, inicia-se nesta Constituicio um tratamento

80



autbnomo aos Municipios, com um artigo especifico para posse das competéncias
tributarias. A Constituicdo de 1937 esmagou politicamente a Federacado, e, embora
tenha havido uma forte centralizacdo na importancia dos impostos de
competéncias tributarias na Unido, o verdadeiro absolutismo de uma Ditadura do
Executivo no ambito politico conseguiu ser mais intenso do que essa forte
centralizacdo tributaria, visto que os Municipios e Estados deixaram de ter
autonomia politica, mas possuiam autonomia tributaria. Na Constituicdo de 1946,
tentou-se reequilibrar as relacdes federativas, porém, para melhorar a situacdo dos
Municipios, os constituintes transferiram dos Estados a parcela de um imposto
significativo para aqueles entes. Até em razdo do papel fundamental da Unido em
relacdo ao Estado Social, ela ndo teve a sua situacdo em muito revertida no ambito
tributario em relacdo ao que a Constituicdo de 1937 estabeleceu. A Constituicdo de
1967 centralizou ainda mais a situacdo da posse de competéncias tributérias na
pessoa da Unido, desequilibrando sensivelmente o Pacto federativo na mesma
direcdo, embora ndo na mesma profundidade da Constituicdo de 1937. Por seu turno,
a Constituicdo de 1988 assumiu um compromisso de dificil realizacdo, qual seja:
instaurar uma Federacéo equilibrada que suportasse financeiramente um abrangente
Estado Social. Os Estados e Municipios conseguiram o mais alto percentual de
transferéncias sobre impostos da Unido para os Fundos de Participacdo. Os Estados
foram beneficiados com a criacdo do ICMS, porém, mesmo com esses fatos, ndo
apenas a Unido ndo deixou de ser protagonista do Pacto federativo, como também
muitos Estados e, principalmente, a maioria esmagadora dos Municipios continuaram
dependentes dos repasses federais para sobreviverem financeiramente. Portanto,
observa-se que a evolucao fiscal da Federacdo brasileira partiu de um patamar em
1891- no qual havia leve protagonismo dos Estados e plena desconsideracdo para
com o0s Municipios- para um nivel em que a Unido protagoniza as relacfes
financeiras da Federacdo, os Estados lutam com dificuldades com suas rendas
financeiras e existem, em regra geral, os Municipios com renda prépria insuficiente,
tornando-se elementos que gravitam financeiramente em torno da Unido e dos

Estados.
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