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Resumo: Problematico para uns, emblematico para muitos, 0 nosso sistema de reparticdo de
receitas tributérias sempre foi alvo de criticas e discussdes, sobretudo quanto a manutencao de
um Estado assistencialista. As justificativas estdo centradas na adequacéo do pais a realidade
do neoliberalismo contemporaneo, na busca por uma modernidade, tida como necessaria para
que o0 pais possa galgar passos significativos rumo ao desenvolvimento, e tém ganhado
expressividade a partir dos debates em torno de um novo pacto federativo. O que se sabe, no
entanto é que a Carta Politica de 1988, de concep¢do notadamente programatica, ao idealizar o
federalismo brasileiro e, consequentemente, o sistema de reparti¢do de receitas, sem duvida néo
o0 fez por acaso. O presente trabalho tem por escopo reabrir a discussao sobre o tema, a partir
da concepcdo de igualdade esculpida na CRFB/88, e nesse sentido, verificar se o referido
sistema se insere de fato no conceito de isonomia material, para entdo tecer ponderacGes acerca
de sua eficacia e eficiéncia, considerando suas justificativas, fundamentacdes, bem como os
problemas por ele apresentados. Isto posto, tendo como norte a problemaética da equidade,
defendida por muitos tedricos, como idedrio de justica, este trabalho se propde a promover uma
reflexdo quanto a adequacdo do modelo vigente a partir de seu principal objetivo que é a
promocdo do tdo almejado desenvolvimento nacional, o qual so sera possivel alcancar quando
todos os brasileiros puderem usufruir sem restricoes de uma igualdade materialmente
conquistada, e assim conseguirem contribuir, concretamente, com esforgos e trabalho para o
progresso nacional.

Palavras-Chave: Reparticdo Tributaria; Federalismo Fiscal; Justica Distributiva; Equidade.



Abstract: Problematic for some people, emblematic for many others, our tax revenue sharing
system has always been targeted of criticisms and discussions, especially regarding to the
maintenance of a welfare State. The justifications for all those questions are based on the
country’s adaptation to the reality of the contemporary neoliberalism, in the search for a desired
modernity, considered essential for the country to achieve significant steps towards
development, and because of that, had gained expression on the debates around a new federative
pact. What is known, however, is that the 1988 Political Charter, which has a strongly
programmatic conception, did not idealized the Brazilian federalism and, consequently, the
revenue sharing system by chance. The present work intends to reopen the discussion about the
theme, based on the signification of equality designed in CRFB/1988, to verify if the referenced
system is in fact inserted on the conception of the material isonomy, in purpose to weave
ponderations about its effectiveness and efficiency, from their justifications, reasons, as well as
the problems presented by it. Considering the above, and having scope on the problematic of
equity, defended by many theorists of law, as an ideal of justice, this work aims to promote a
reflection about the adequacy of the current model to reach its main objective, which is the
promotion of national development, which only will be possible when all Brazilians can enjoy,
without restrictions, of a materially achieved equality, and thus be able to contribute, concretely,
with efforts and work to national progress.

Key Words: Tax Breakdown; Fiscal Federalism; Distributive Justice; Equity.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o escopo de conduzir a reflexdo acerca dos pressupostos de
eficacia e eficiéncia do objeto a que se propGe: o modelo de federalismo fiscal adotado no
Brasil, sob as luzes do texto constitucional que garante a todos os brasileiros o direito universal
a igualdade.

Nesse sentido, com fulcro em proceder a referida anélise, € imperioso considerar que
para promover a equidade um sistema juridico precisa, aprioristicamente, ser efetivo, sob pena
de tornar-se letra morta. E sendo efetivo é importante que seja também eficiente.

A partir desse pensamento, e considerando a importancia do referido sistema como um
dos mecanismos que mantém o préprio Estado brasileiro, o presente trabalho foi idealizado na
intencdo de examina-lo, a partir de seus propdsitos, para entdo verificar se de fato atende ao fim
pretendido que é, antes de mais nada, promover a construcdo de uma sociedade justa e
igualitaria, tal como se supde, a partir da leitura dos objetivos da Republica Federativa do Brasil,
conforme elencados no texto constitucional®.

No que tange as receitas tributarias no plano nacional, convém destacar que a
Constituicdo Federal dividiu as competéncias quanto a sua arrecadacéo e quanto ao produto de
sua divisao, sendo esta Gltima o foco primaz deste trabalho.

Isto posto, bem como partindo do embasamento teérico-pratico que sustém o sistema
brasileiro de reparticdo de receitas, pretendemos focar nossa analise na chamada reparticao
constitucional de receitas tributérias, posto que, conforme se observa, é a propria Constituicéo,
0 marco legal para estabelecimento de tal sistema.

Assim, considerando ser a Constituicdo quem o eleva a condi¢cdo de mecanismo
mantenedor do modelo federalista nacional, em tempo que garante a Unido, a prerrogativa de
ente coordenador responsavel pela conducdo da partilha cooperada dos recursos arrecadados
pelo conjunto dos entes da Federacdo; € que o presente trabalho se propGe a promover uma
analise reflexiva acerca da efetividade e eficiéncia do referido modelo, tendo por escopo a

1 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

IV - promover o bem de todos

111 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover 0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo. (Grifo nosso)
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maxima constitucional da isonomia, bem como a natureza colaborativa de nosso pacto
federativo; e para tal recorrerd ao conceito de justica distributiva desenvolvido por grandes
pensadores da ciéncia juridica ao longo da historia, bem como se pautard em analisar sua
efetividade na promogéo do desenvolvimento regional das areas menos favorecidas, de modo a
verificar se ele, de fato, tem atendido ao seu fundamento maior, qual seja: o de garantir a
manutencdo do Estado brasileiro, dirimindo desigualdades e promovendo o desenvolvimento
nacional como um todo.

Nesse diapasdo, o presente trabalho foi idealizado em torno de trés capitulos de modo a
abordar diferentes aspectos do tema proposto, na intencdo de conduzir a reflexdo fundamentada
acerca da adequacdo do modelo atual de federalismo fiscal para o pais, considerando as grandes
discrepancias socioeconémicas observadas entre as regides geogréaficas, as quais se refletem em
variados niveis de desenvolvimento de estados e municipios, que, por 6bvio, podem ser
consequéncia da capacidade tributaria de cada um, bem como da forma como se d& a partilha
dos recursos entre eles. Sem deixar de levar em consideracao as constantes intervencdes, desde
a edicdo da Constituicdo de 1988, na forma como a Unido vem gerindo as receitas publicas
arrecadadas ao longo do tempo, uma vez que se observa um constante aumento na arrecadacéo,
ndo acompanhado pela sua divisdo com os demais entes, o que certamente contribui para a
ocorréncia das graves crises fiscais atualmente enfrentadas por estados e municipios, que
obviamente restam prejudicados pela crescente retencdo de receitas pela Unido, sejam elas
tributérias ou n&o.

A partir disso, no Capitulo | serdo tratados temas que envolvem o federalismo fiscal
propriamente dito, a citar: a atividade financeira do Estado; a reparticdo tributaria na
Constituicdo; e ainda os fundamentos e as principais caracteristicas do nosso pacto federativo,
de natureza cooperativa e colaborativa. No Capitulo Il serdo abordadas: a influéncia da justica
distributiva na construcdo modelo patrio de reparticdo de receitas; assim como sua relacdo com
o principio constitucional da igualdade; a questdo que envolve o pacto federativo visto como
espécie de contrato social para manutencdo do Estado; e ainda as criticas tecidas ao referido
modelo de partilha dos tributos arrecadados pelo conjunto dos entes federativos. Por fim, o
Capitulo 111 tratara de tépicos que envolvem o tema da equalizacdo fiscal, tais como: algumas
percepcOes acerca do modelo brasileiro e a sua analogia com o principio da capacidade
contributiva. Ademais, trard uma breve explanacdo acerca dos modelos canadense e aleméo, 0s
quais demonstram por meio dos resultados alcangados que é possivel, também, ao Brasil
encontrar um caminho para uma equalizacdo fiscal concreta de modo a alcancgar seus objetivos

precipuos esculpidos na Constituicao.
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2. DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

2.1 ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO: UMA BREVE CONSIDERACAO
SOBRE O FENOMENO DA ARRECADACAO DAS RECEITAS PUBLICAS

Acerca da atividade financeira do Estado, o mestre das ciéncias das finangas,
preconizou, que ela engloba as funcGes de gerir e despender o dinheiro para satisfacdo das
necessidades por ele assumidas, como reflexo do contrato social.?

Nesse sentido, para a consecucdo de seus fins, o Estado precisa obter recursos
financeiros, o que faz mediante a arrecadacdo das chamadas receitas originérias e derivadas.

As receitas originarias sdo aquelas provenientes da exploracdo de seu proprio
patrimonio, quando o Estado se despe de suas prerrogativas publicas e, de maneira semelhante
a um particular, obtém receitas patrimoniais e empresariais, 0 que ocorre quando aufere um
aluguel de um prédio publico, por exemplo. Tal prerrogativa de exploracdo do patriménio
estatal encontra objecdes, no entanto, de modo que a propria Constituicdo ja buscou restringir
a atuacdo do Estado empreendedor, conforme se pode observar, mediante leitura do artigo 173

da CRFB/88, a seguir transcrito, in verbis:

Art. 173. Ressalvados o0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econ6mica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos

da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

As receitas derivadas, por outro lado, caracterizam-se quando o Estado, sob influéncia
de seu ius imperii, utiliza-se de suas prerrogativas, consubstanciadas na supremacia do interesse
publico, para obrigar o particular a praticar determinados atos que confiram valores aos cofres
publicos, independentemente de sua vontade, a exemplo dos tributos.

Ao longo da historia republicana, é perceptivel a tendéncia do Estado Brasileiro, em
preterir as receitas oriundas da explora¢do do patriménio estatal, sejam elas patrimoniais,
industriais ou oriundas de outras fontes; ou seja, 0 que se observa é uma forte tendéncia de
substituicdo de tais receitas pelas provenientes da arrecadacéo tributaria, o que também se deve

as reiteradas criticas ao dirigismo estatal e consequente ascensao do modelo neoliberal, de modo

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo as ciéncias das finangas. (Atualizador: Hugo de Brito Machado
Segundo). 172 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 4.
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que as receitas originarias acabam exercendo um papel pouco significativo para o
financiamento da méquina publica.

Assim, ante a predominancia quase que absoluta de utilizacédo das receitas derivadas de
natureza tributaria, sobretudo impostos, como fonte de recursos publicos para manter o Estado
brasileiro, 0 que se nota é 0 aumento na arrecadacao tributaria no decorrer dos anos. Diante
disso, pode-se afirmar que o Brasil adota o tributo como principal meio de financiamento, O
Estado brasileiro é, portanto, fiscal.

O crescimento na arrecadacdo no decorrer dos anos, no entanto, ndo parece refletir em
aumento na distribuicdo ou reparticdo tributaria, conforme pretendido pela propria

Constituicdo, e sobre isso trataremos na sequéncia.

2.2 REPARTICAO DE RECEITAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

Quanto ao periodo anterior a Constituicdo de 1988, sabe-se que o fenbmeno da
distribuicdo tributaria no Brasil teve seus primordios ap6s a inauguracdo da Republica no ano
de 1889, ganhando substancia com a Constituicdo de 1934, conforme nos explica Luana de

Oliveira Andrade, a seguir:

[...] Com a Carta Politica de 34 surgiram os impostos regionais, consubstanciados pela
criacdo do imposto de industria e profiss6es, regulado e lancado pelos Estados, mas
com o produto da arrecadagdo dividido igualmente entre o Estado e os Municipios.
Surgiram também nessa Constituicdo o0s impostos de competéncia residual,
arrecadados ou pela Unido ou pelos Estados, cujo produto da arrecadacao era dividido

entre Unido (30%), Estados (50%) e Municipios originarios da receita (20%).3

Todavia, de acordo com a referida autora, teria sido na Constituicdo de 1946, que se
acentuou aquilo que conhecemos por federalismo de cooperagdo, com crescente resisténcia por
parte dos estados e municipios acerca de eventuais tentativas em reconcentrar receitas em torno
da Unido, o que resultou em tendéncia de aumento na redistribui¢do entre os entes do produto
da arrecadacdo, de modo especial representada por incrementos percentuais das receitas

tributarias para compor os chamados Fundos de Participacdo dos entes subnacionais.

3 ANDRADE, Luana de Oliveira. A Reparticdo das Receitas Tributarias. Artigo (Pés-Graduagdo) - Escola da
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2010. p. 4.
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Assim, com o tempo houve um certo ganho de autonomia financeira por parte de estados
e municipios, a qual resta, igualmente, consolidada na Carta de 1988. No entanto, houve
também a ampliacdo da competéncia tributaria da Unido para instituir as chamadas receitas de
contribuigbes?, que, ainda, no ano 2000, alcancaram o patamar de 6,5% (seis e meio por cento)
do PIB, o que equivale a um considerdvel aumento de quase 6 (seis) vezes o valor
correspondente a década anterior, 0 que ajuda a reforcar a percepgdo acerca da concentragdo de
recursos nas maos da Unido.> Acrescenta-se a isso o consideravel ganho® de competéncia da
Unido na divisao dos tributos, de modo que hoje 0 que se observa na pratica, apesar de toda a

insatisfacdo dos entes subnacionais, é a concentracao de fung¢fes em torno da Unido:

Atualmente, além das receitas transferidas pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios através dos fundos de participacdo, a Unido transfere ainda para as
referidas esferas de governo: 3% do produto de arrecadacdo dos impostos sobre
produtos industrializados, para aplicagdo em programas de financiamento ao gestor
produtivo das regides norte, nordeste e centro-oeste, através de suas instituicbes
financeiras de caréter regional; 10% do produto de arrecada¢do do imposto sobre
produtos industrializados, aos Estados o Distrito Federal, proporcionalmente ao valor
das respectivas exportacdes de produtos industrializados; 50% do imposto territorial
rural aos Municipios onde a arrecadacdo for efetuada; 30% do imposto sobre
operagdes financeiras - ouro, aos Estados e 70% aos Municipios produtores de ouro;
2/3% da distribuicdo do salario educacdo destinam-se ao estado onde a arrecadacéo

for efetuada.’

Ainda com relagdo aos mecanismos estabelecidos pelo sistema federal, podemos citar o
estabelecimento pela Constituicdo de 1988 da competéncia tributaria dos entes para instituir e
arrecadar tributos, elencada nos artigos 148 e 149, bem como nos artigos 155 e 156, que
constitui o eixo basilar para a autonomia dos entes subnacionais. Quanto as disposicdes relativas
a reparticdo constitucional tributéria, propriamente dita, elas se encontram elencadas no arts.

157 a 162 da Constituicdo, endossando o chamado federalismo cooperativo.?

4 Cf. Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuic@es sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas. (Grifo nosso)

5 MEDEIROS, André Antonio A. de. Reflexos politicos da derrocada do federalismo fiscal. Revista de
Informacdo Legislativa, n. 185, jan./mar. 2010, pp. 235-246. Brasilia, DF.

® Como resultado da quantidade de tributos federais existentes na atualidade, os quais representam a maior parte
do produto total arrecadado.

" ANDRADE, Luana de Oliveira. A Reparticdo das Receitas Tributarias. Artigo (Pds-Graduacdo) - Escola da
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2010. p. 5

81d. p. 10
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Mediante leitura dos dispositivos em apreco podemos observar como a CRFB/1988
estabeleceu a divisdo das competéncias tributarias entre cada ente, e atribuindo & Unido a fungéo
de coordenadora, colaboradora e suplementadora na partilha. No entanto, 0 que se percebe na
pratica é que, ao logo dessas trés décadas desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a
Unido vem mudando totalmente o foco de sua misséo constitucional, o que é considerado algo
extremamente negativo do ponto de vista da autonomia dos demais entes.

Desse modo, a Unido passou a acumular cada vez mais outra funcdo — a de arrecadadora,
sem que isso resultasse em aumento da partilha tributaria com os demais entes federativos.
Deixou, portanto, de ser a entidade coordenadora da partilha, para se tornar a verdadeira
concentradora de recursos, 0 que tem gerado como consequéncia, as profundas dificuldades
financeiras pelas quais vem passando estados e municipios recentemente, e, motivo pelo qual
se tem, cada vez mais, levantado em torno da necessidade de revisdo do pacto federativo —
consequéncia dessa desvirtuagao do papel constitucional da Uni&o.

Ademais, some-se a isso 0 fato de que esse mecanismo estabelecido pela CRFB/1988
ndo permite aos entes recebedores exigirem ou mesmo fiscalizem a arrecadacdo incumbida a
outros, o que lhes diminui a quantidade de recursos disponiveis e reforca ainda mais a tese de
que toda essa dependéncia vertical ndo gera a sonhada autonomia financeira, tal como é
difundido.

Como se ndo bastasse, & Unido ainda é atribuida a chamada competéncia residual
tributaria: ““/...J para instituir imposto e contribuic@es de seguridade social ndo abrangidas por
sua competéncia privativa (arts. 154, | e 195, § 4° da CF) e competéncia extraordinaria para
instituir impostos em caso de guerra externa (art. 154, 11).”°

Conforme exposto, de acordo com a visdo de alguns criticos, tudo isso resultaria na
guebra de autonomia financeira dos entes subnacionais. Noutro ponto, ha aqueles que defendem
o sistema, conforme desenho atual, sob a justificativa de que tal centralizacdo na Unido,
acarretaria justamente o oposto, uma vez que seria responsavel por garantir uma economia
pautada na “minimizacao do custo de arrecadacao dos tributos”?. Ademais, citam o fato de que
a propria natureza da maior parte dos tributos, tais como base de incidéncia irregular,

dificultariam a sua administracdo pelos demais entes.

° lbid. p. 9
10 ANDRADE, Luana de Oliveira. A Reparticdo das Receitas Tributarias. Artigo (Pds-Graduacdo) - Escola da
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2010. p. 11



15

A partir disso estaria justificada a perda da autonomia tributéria de certos entes
subnacionais para a Unido, mediante a compensacao via garantia da autonomia financeira, que
se daria mediante a reparticdo tributaria.

Por todo o exposto, percebe-se que ha varias linhas de pensamento, algumas das quais
sdo inclusive utilizadas tanto para justificar a reparticdo constitucional tributaria, quanto para

desaprova-la, e € sobre tais justificativas que falaremos adiante.

2.3 FUNDAMENTOS BALIZADORES DO SISTEMA BRASILEIRO SEGUNDO A
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

As disposicdes acerca da reparticdo constitucional de receitas tributarias foram
elencadas no Titulo IV, Capitulo | da Constitui¢do, que trata do “Sistema Tributario Nacional”,
mais propriamente dos arts. 157 ao 162, que compdem a Se¢ao 1V, intitulada: “Da Reparticao
de Receitas Tributarias”. No entanto, é na Secédo Il, do referido Capitulo, a qual trata “Dos
Orgamentos”, que encontramos os fundamentos ou intengdes atribuidas pela Constituigdo para
a instituicdo da partilha dos tributos arrecadados pelo conjunto dos entes politicos.

Considerando, conforme anteriormente exposto, que a maior parte dos recursos que
compdem o orgcamento anual no Brasil € proveniente do fendmeno da arrecadagéo tributaria; e
considerando ainda a redacgéo do art. 165, § 7° da Constituicdo Federal de 1988, ipsis verbis:
“§ 7° Os orgamentos previstos no § 5°, I e I, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas funcGes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional.”, resta claro que o modelo de reparti¢do de receitas tributarias justifica-
se como instrumento para a promocdo do desenvolvimento do Brasil por inteiro.

Diante disso, percebe-se que o legislador originario revestiu de significado a reparti¢do
de receitas tributarias, uma vez que é a prépria Constituicdo que, indiretamente, trata o
orcamento fiscal, como instrumento de reducdo das desigualdades.

Nessa perspectiva, ao considerarmos o impacto que os tributos exercem sobre as
finangas publicas, principal fonte de fomento a efetivagdo das politicas de governo,
perceberemos no sistema de reparti¢do constitucional de receitas tributarias, aquela que talvez
seja a principal via de retroalimentagdo!! do Estado brasileiro; o que reforca mais uma vez a
tese da reparticdo de receitas tributarias como mecanismo de coesdo nacional e do pacto

federativo.

11 Ref. a teoria Luhmanniana, acerca dos sistemas sociais, por considerarmos que a reparticdo constitucional de
receitas pode ser vista como um sistema autopoiético que ajuda a manter o proprio fenémeno estatal.
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Por todo o exposto, ndo hé que se olvidar acerca os significados que o federalismo fiscal
representa ao pais, especialmente para a sobrevivéncia das regibes mais remotas e carentes,
desprovidas das minimas estruturas estatais*?, com vistas a garantir a sobrevivéncia de suas
populagdes.

Todavia, em se tratando da eficacia do modelo de partilha tributaria vigente, é
importante destacar que o fato deste ser norma juridica positivada, e, mais ainda, que se
encontra no topo da hierarquia das normas®3, nio significa que ele, necessariamente, seja capaz
de alcancar a equidade pretendida, ainda que segundo a visao aristotélica o fato de ser lei por si
sd ja Ihe garanta o pressuposto de justical®.

Nesse sentido, o pressuposto de eficicia da norma sob andlise, fundado segundo o
critério do positivismo Kelseniano em um dever-ser superior, que a separada da realidade;
poderia ser facilmente refutado a partir da visdo de Konrad Hesse®®, segundo a qual a eficacia
de uma Constituicdo pressupde analise tanto de seu contetido quanto de sua pratica.”

Por outro lado, aos que consideram, nesse caso, a visdo positivista, esse sacrificio mutuo
de estados e municipios, especialmente, os que apresentam uma melhor condicao fiscal, é
justamente fundado sob égide de buscar a equidade constitucional, uma vez que o pacto
federativo também garante a autonomia de todos os entes federativos, de nenhum modo
superiores uns aos outros, mas igualmente unidos em torno de um mesmo objetivo: a robustez
do Estado brasileiro. Para tanto, deve-se promover a viséo de que todos fazem parte de um sé
pais, diante do que podemos reiterar: a escolha do modelo de Estado federativo é o proprio
fundamento base a sustentar a reparticdo dos tributos, tal como ela é.

Ademais, podemos ainda citar a tese, segundo a qual ao contribuir para a persecugéo da

isonomia constitucional, o referido sistema de partilha tributaria levaria a consecucdo de outros

12 Tais estruturas se revelam necessarias a concretizacdo dos estagios tributarios de lancamento, arrecadacgdo e
recolhimento, sem as quais ndo é possivel falar em instituicdo de tributos.

13 Aqui, nos referimos a teoria Kelseniana de hierarquia das normas, segundo a qual a CRFB/1988 ocuparia o apice
da pirdmide normativa.

14.¢(_) A razdo disto é que toda lei é universal, mas a respeito de certas coisas nédo é possivel fazer uma afirmacao
universal que seja correta. Nos casos, pois, em que é necessario falar de modo universal, mas néo é possivel fazé-
lo corretamente, a lei considera o caso mais usual, se bem que néo ignore a possibilidade de erro. E nem por isso
tal modo de proceder deixa de ser correto, pois 0 erro ndo esta na lei, nem no legislador, mas na natureza da propria
coisa, ja que 0s assuntos praticos sdo dessa espécie por natureza. Por isso 0 equitativo é justo, superior a uma
espécie de justica - ndo a justica absoluta, mas ao erro proveniente do carater absoluto da disposigao legal. E essa
é a natureza do equitativo: uma corre¢do da lei quando ela é deficiente em razdo da sua universalidade.”
ARISTOTELES. Etica a Nicomaco (Traducéo de Leonel Valladro e Gerd Bornheim). S&o Paulo: Editora Abril,
1984. p. 336.

15 A qual consideramos mais adequada para o objetivo proposto no presente trabalho, que tem por escopo
justamente analisar o pressuposto de eficacia da partilha tributéaria, conforme positivada na CRFB/1988.

16 BORGES, Clarissa Pereira. A forga normativa da constituicdo: pensamento de Konrad Hesse. Disponivel em:
<http://conteudojuridico.com.br/consulta/Artigos/45890/a-forca-normativa-da-constituicao-pensamento-de-
konrad-hesse>. Acesso: 07 nov. 2020.
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direitos, e objetivos péatrios, de modo que, atingindo-se a equidade certamente chegariamos a
uma sociedade melhor.

De fato, sob esta Otica de justica, hd que observar que cada cidadao brasileiro é antes de
mais nada pessoa humana, sendo-lhe, portanto, garantido o direito a igualdade pela
Constituigcdo’, como valor imanente dessa condigdo humana’®, e uma vez sendo vedada
qualquer forma de discriminacdo pela Constituicdo, 0 que se constata é que a teoria de
reparticdo de receitas tributarias ganha novo espectro, e se alicerca sob a indole de mediar a
assisténcia estatal'® a todo e qualquer brasileiro, ndo obstante o local de sua naturalidade ou de
seu domicilio.

Dessarte, tal sistema seria novamente encarado como garantidor de acesso a democracia
e tolhedor da desigualdade que assola o pais como um todo, pois seja dentre 0s que 0
consideram como precario, seja entre 0s que 0 apoiam, algo deve ser consenso: a manutencao
da desigualdade emperra o desenvolvimento nacional como de forma generalizada e é fonte
para a perpetuidade indiscriminada de todas as formas de injustica, posto que se a Lei Maior
imp0e a igualdade como preceito, e preceito fundamental; e somente o injusto ndo observa a
lei, conforme ponderou Aristoteles.

Nesse sentido agem as chamadas acOes afirmativas, agem as transferéncias
constitucionais, age o sistema de reparticdo de receitas. Assim como tantos outros mecanismos
instituidos pelo legislador para quebrar o circulo vicioso de injustica, conforme arraigado na
sociedade brasileira.

Pelo exposto, ndo ha que se negar o papel fomentador ao pluralismo e a diversidade
que tal sistema proporciona ao permitir que as tarefas sejam distribuidas de acordo com a
aptiddo de cada nivel de governo para realiza-las, considerando especialmente a eficiéncia e a
economicidade na sua prestacdo e a funcdo de insercdo, sobretudo dos brasileiros postos a
margem da pobreza e da desigualdade em seu devido lugar como cidadaos, tdo dignos de
receber assisténcia estatal quanto aqueles oriundos das regides mais ricas e desenvolvidas do

territorio nacional.

17 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza [...]

18 BRITTO, Carlos Ayres. O Humanismo como Categoria Constitucional. p. 27: “[...] o principio juridico da
dignidade da pessoa humana decola do pressuposto de que todo ser humano € um microcosmo. Um universo em
si mesmo. Um ser absolutamente Unico, na medida em que, se é parte de um todo, é também um todo a parte; isto
¢, se toda pessoa natural é parte de algo (o corpo social), ¢ a0 mesmo tempo um algo a parte”.

1% Compreendemos aqui a ideia de politicas governamentais, as quais sé sdo concretizadas a partir das receitas
recolhidas por meio dos impostos pagos pelos cidaddos de modo geral.
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Dessa maneira, a Magna Carta, preconiza que todos os cidaddos brasileiros,
independentemente da regido onde residam, ou tenham nascido, possam igualmente usufruir
das liberdades?® do Estado Democratico de Direito. Desse modo, segundo essa visio em que as
pessoas politicas cooperam umas com as outras mediante a partilha dos tributos arrecadados
constitui o importante fundamento para a promocdo da igualdade constitucional no referido

sistema. E é sobre assunto, que trataremos a sequéncia.

2.3.1 Pacto Federativo: Coordenacdo e Cooperacdo como Justificadores do

Modelo Brasileiro

Conforme vimos anteriormente, o pacto federativo € a principal justificativa para o
federalismo fiscal adotado no pais, e isso resta evidente quando: “Analisando a diviséo das
competéncias administrativas e fiscais entre os entes da Federacao, € possivel observar que a
Constituicdo de 1988 procurou resgatar o federalismo cooperativo, de modo que cada ente
pudesse cuidar de suas proprias atribuicGes e dispusesse de recursos para cumprir tais
missdes. "2

Dessarte, a medida que garante a autonomia dos entes subnacionais; o nosso federalismo
considera apenas a Republica Federativa do Brasil como entidade soberana; ou em outras
palavras é ela a unidade garantidora da soberania nacional, conforme preceitua a Magna Carta,
no caput do art. 1°, que diz: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito [...] "

Ainda nesse sentido, pode-se concluir entdo que o federalismo fiscal € ao mesmo
tempo causa e consequéncia dessa unidade nacional, em tempo que consolida a autonomia das
demais pessoas politicas no sistema brasileiro.

Ainda acerca do texto do art. 1° da Magna Carta, verificamos que essa disposi¢do do
sistema federativo brasileiro ja no inicio da Lei Maior esta carregada de significado, posto que
da leitura do referido dispositivo podemos compreender uma Republica estabelecida em forma
de Federacdo, sendo essa composta: pela Unido, por 26 Estados e um Distrito Federal, sem

deixar de mencionar os 5570%> Municipios atuais, segundo dados do IBGE.

20 Esculpidas ao longo do Titulo Il da CFRB/1988.

ZLFARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da reducéo das
desigualdades regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 185

22 Cf. informag@es disponiveis no sitio: <ibge.gov.br/cidades-e-estados>. Acesso: 12 nov. 2020.


https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados
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Assim, a Republica Federativa do Brasil é soberana, mas os demais entes federativos
ndo o sdo e isso resta claro no art. 60, § 4, inciso | da CRFB/1988, elencado como clausula
pétrea, a qual veda terminantemente a abolicdo da forma federativa de Estado e
consequentemente, o direito de secessdo: “Art. 60, § 4° N&o sera objeto de deliberacéo a
proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado [...]”

Também, ao depararmos com os arts. 21 a 32 da Constituicdo podemaos, ainda, perceber
a clara divisdo de competéncias imposta pela Constituicdo aos entes federados, na mesma
medida que lhes conferiu poderes politicos e de auto gestdo, essa ultima que, todavia, resta
condicionada a cooperacao e respeito matuo as competéncias uns dos outros.

As referéncias acerca dessa cooperagdo entre os entes federativos, ou do federalismo de
cooperacdo, como ela também é denominada pela doutrina, encontram-se distribuidas ao longo
da CRFB/1988, e de modo especial podemos citar sua presenca nos arts. 12; 23, paragrafo
unico; art. 30, incisos VI e VII e art. 241.

Convém salientar que a chamada cooperagdo técnica mencionada nesses dispositivos,
nada mais é do que a Unido atuando como coordenadora das politicas publicas nacionais, junto
aos demais entes. Desse modo, constituida como principal mentora de tais politicas®®, e uma
vez que dispde do conhecimento necessario, armazenado no seu corpo técnico, para auxiliar os
entes quanto a execucdo dos programas de governo, ela tem por missdo: atuar como
coordenadora de tais politicas, prestando-lhes de igual modo o suporte material necessario, de
modo a ser também a colaboradora financeira dos demais entes.

Por todo o exposto, se observa, entdo, a nitida intencdo do legislador originario em
distribuir as competéncias entre os entes federativos de tal forma que Ihes conceda a autonomia
politica, administrativa e financeira, em tempo que garante a soberania da Republica Federativa
do Brasil. Assim, esse pacto federativo de natureza cooperativa, faz com que as pessoas
politicas permanecam unidas em prol do Estado Brasileiro. O que obviamente possui reflexos

sobre 0 modelo adotado de reparticao de receitas no pais.

23 Com concentracdo nas grandes areas sociais, tais como a salide, educacéo e infraestrutura, por exemplo.
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3. IGUALDADE MATERIAL E JUSTICA DISTRIBUTIVA NA REPARTICAO DE
RECEITAS NO BRASIL

3.1 Dos Fundamentos da Justica Distributiva no Sistema Brasileiro

Impossivel tratar do tema do federalismo fiscal sem fazer alusdo ao conceito de justica
distributiva, a qual encontra, conforme consideramos, 0 seu maior expoente no realismo
juridico aristotélico, filosofia esta que se encontra revestida de um pragmatismo tao singular,
que a faz ser considerada por alguns estudiosos como analoga ao préprio pragmatismo
cientifico, nos permitindo, portanto, aplica-la a ciéncia juridica,?.

A partir do exposto, consoante acreditamos, seré possivel visualizar melhor a 6tica da
justica distributiva dentro do nosso modelo de federalismo fiscal.

Para tal, convém tecermos alguns conceitos fundamentais dentro do ideal de virtude
Aristotélica, quais sejam: 0s conceitos de justica, e de equidade.

Em se tratando do tema proposto, voltemo-nos especificamente ao Livro V, da Etica a
Nicomaco?®, e a tematica acerca da justica, pressuposto, para aquilo que o filésofo definiu como
mediania, tendo em vista alcancar “uma vida boa”, desejo de todo o ser humano.

Para o estagirita, a justica de uma acdo é o que a eleva a condicdo de virtude, ou
dikaiosyne?®®. (dikarocvvy)?’: acdo louvavel por todos socialmente?®. Deste modo, Aristoteles

24 OLIVEIRA, Marcel Thiago de. Desenvolvimento do tema da Justica em Aristoteles. Revista Jus Navigandi,
ISSN 1518-4862, Teresina, ano 14, n. 2120, 21 abr. 2009. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/12668.
Acesso: 19 nov. 2020.

% 0p. cit.

% A traducdo do termo dikaiosyne (grego) significa justica e representa segundo a visdo aristotélica uma virtude
completa. Cf. Etica a Nicémaco. Livro V. p. 322

Podemos ainda acrescentar: “(..) dikaiosyne é o principio que permite a alma efetivar a exceléncia (areté) que Ihe
é propria e realizar, dessa maneira, sua satide, ordem e felicidade.”

BITTENCOURT, Renato Libardi. Areté, Dikaiosyne e Epistéme: as relacGes entre exceléncia, justica e saber na
Republica de Platdo <https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/25785> (grifo nosso)

27 «“Q termo utilizado por Aristoteles ao tratar da justica é dikaiosyne (dixazooivy), termo genérico criado pelos
gregos para designar a virtude da justica que representava o afastamento das transgressfes e o agir dentro dos
preceitos do justo. Dikaiosyne tornou-se a exceléncia das virtudes para os gregos pelo fato de ser possivel a
materializacdo de seu contedido em leis escritas, em um novo instrumento de educacdo e formagdo do homem
grego.”

AMORIM, Ana Paula Dezem. Justica: a exceléncia da virtude em Aristételes. VI Seminario de P6s-Graduagédo
em Filosofia da UFSCar. set. 2010. Disponivel em:  http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-
content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAnNcia-da-virtude-em-
Arist%C3%B3teles.pdf>. Acesso: 19 nov. 2020. (grifo nosso)

28 «“Q termo utilizado por Aristoteles ao tratar da justica é dikaiosyne (dixazooivy), termo genérico criado pelos
gregos para designar a virtude da justica que representava o afastamento das transgressdes e o agir dentro dos
preceitos do justo. Dikaiosyne tornou-se a exceléncia das virtudes para os gregos pelo fato de ser possivel a
materializac8o de seu contelido em leis escritas, em um novo instrumento de educagdo e formagdo do homem
grego.”

AMORIM, Ana Paula Dezem. Justica: a exceléncia da virtude em Aristételes. VI Seminério de P6s-Graduagdo
em Filosofia da UFSCar. set. 2010. Disponivel em: http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-


https://jus.com.br/artigos/12668/desenvolvimento-do-tema-da-justica-em-aristoteles
https://jus.com.br/revista/edicoes/2009
https://jus.com.br/revista/edicoes/2009/4/21
https://jus.com.br/revista/edicoes/2009/4/21
https://jus.com.br/revista/edicoes/2009/4
https://jus.com.br/revista/edicoes/2009
https://repositorio.ufpe.br/browse?type=author&value=BITTENCOURT%2C+Renato+Libardi
https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/25785
http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-Arist%C3%B3teles.pdf
http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-Arist%C3%B3teles.pdf
http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-Arist%C3%B3teles.pdf
http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-Arist%C3%B3teles.pdf

21

situou a justica, como uma virtude mediana, que seria aquilo que de bem fazemos ndo para
CON0SCO, mas para com 0 N0SSO Proximo.

De acordo com ele, a ganancia esta relacionada aos bens voltados a prosperidade e a
adversidade, ou seja, 0 ganancioso foge da adversidade buscando acumular tudo para si. Desse
modo, também para ele a injustica € intrinseca ao ganancioso, uma vez que o0s bens s&o bons,
mas o acumulador ganancioso s se preocupa consigo, ndo possuindo virtude, pois a virtude
esta na partilha com o outro. Por esse lado, podemos concluir que a busca da justica, nos leva
a a reparticdo daquilo que temos a mais com 0s outros, 0 que consequentemente nos leva a
alcancar a equidade como consequéncia da justica praticada®

Sob esse angulo, o nosso modelo patrio de reparticdo de receitas, embasado na
coordenacio realizada pela Uni&o, e na cooperacdo®® de todos os niveis de governo, ou seja,
nas esferas: federal, estadual, distrital e municipal; parece encontrar fundamentos na justica
distributiva, com fulcro em mitigar o fosso da desigualdade existente no pais, a qual é reforcada
pela acumulagéo de recursos financeiros em torno dos entes mais ricos; o que nos permite dizer,
ao menos teoricamente, que tal sistema nos aproximaria do ideal de justica, considerada uma
virtude superior dentro da visdo Aristotélica de mundo®..

Em um contexto historico totalmente diferente, o estadunidense John Rawls, notorio
critico da filosofia do Welfare State, construiu uma tese de justica também pautada na vertente
da justica distributiva, de modo que encontramos forte influéncia dessa corrente de pensamento

content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-
Arist%C3%B3teles.pdf>. Acesso: 19 nov. 2020.

21d. p. 321-322

30 « . [a]ideia de federalismo cooperativo, que deve ter por escopo o desenvolvimento conjunto das unidades
federadas, de modo que todos tenham iguais condicBes de participar das oportunidades apresentadas no jogo
econdmico e de poder, e ndo de concorréncia predatéria, o que pode descambar em guerra fiscal. Incumbe ao
federalismo cooperativo a reducdo das desigualdades regionais, a fim de que as pessoas possam efetivamente ter
maiores oportunidades para o desenvolvimento de suas capacidades. Com melhor distribui¢do geografica desses
recursos financeiros, pressupde-se que os entes federados tenham a possibilidade de utilizar essa receita publica
em prol da populagéo que reside em seu territdrio, permitindo-lhes exercitar suas aptiddes e ter melhor qualidade
de vida.”

SCAFF, Fernando Facury (et. al). Ontem os cddigos! Hoje as constituigdes: homenagem a Paulo Bonavides.
Capitulo VI1I. Federalismo Fiscal Cooperativo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 109.

31 “Por essa mesma razdo se diz que somente a justi¢a, entre todas as virtudes, é o "bem de um outro”, visto que
se relaciona com o nosso préximo, fazendo o que é vantajoso a um outro, seja um governante, seja um associado.
Ora, o pior dos homens € aquele que exerce a sua maldade tanto para consigo mesmo como para com 0S Seus
amigos, e 0 melhor ndo é o que exerce a sua virtude para consigo mesmo, mas para com um outro; pois que dificil
tarefa é essa.

ARISTOTELES. Etica a Nicomaco (Traducdo de Leonel Valladro e Gerd Bornheim). S&o Paulo: Editora Abril,
1984. p. 122 (Grifo nosso)

Portanto, a justica neste sentido ndo é uma parte da virtude, mas a virtude inteira; nem € seu contrario, a injustica,
uma parte do vicio, mas o vicio inteiro. O que dissemos pde a descoberto a diferenca entre a virtude e a justica
neste sentido: séo elas a mesma coisa, mas néo o ¢é a sua esséncia.” Op. cit. p. 322-323 (grifo nosso)


http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-Arist%C3%B3teles.pdf
http://www.ufscar.br/~semppgfil/wp-content/uploads/2012/05/Ana-Paula-Dezem-Amorim-Justi%C3%A7a-a-excel%C3%AAncia-da-virtude-em-Arist%C3%B3teles.pdf
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na forma como ele, Rawls, enxergava a sociedade da época, o que pode ser corroborado,
consoante recorte a seguir:

O arranjo institucional do Welfare fora apreendido por John Rawls enquanto
expressao de uma moralidade utilitarista incapaz de garantir a igualdade formal, de
tal forma a caracterizar o principio de maximizacéo do bem-estar social como incapaz
de oferecer um estatuto procedimental ético-normativo a institucionalidade e as
politicas publicas, pois ao criar e instituir determinadas formas de politicas pablicas,

uma parcela da sociedade seria penalizada.®

Retornando, ao conceito aristotélico de justica encontramos mais argumentos para
endossar a ideia de modelo justo relativa ao nosso federalismo fiscal patrio, uma vez que se
encontra balizado sob o arcabouco da lei, pois de acordo com Aristételes: “fodos os atos
legitimos sdo, em certo sentido, atos justos; porque os atos prescritos pela arte do legislador
sdo legitimos, e cada um deles, dizemos nés, é justo”3. Analisemos, pois a assertiva com foco
na intengdo do nosso legislador originario ao positivar nosso ordenamento com um modelo de
reparticdo de receitas pautado na justica distributiva, e, doravante, chegaremos a conclusao,
pois, de que sob essa perspectiva, ele se presumiria como justo.

Dessa maneira, completa, pois, Aristoteles: “em certo sentido, chamamaos justos aqueles
atos que tendem a produzir e a preservar, para a sociedade politica, a felicidade e os elementos
que a compéem. 4, e isso nos ajuda a chegar a seguinte proposicdo: solidificado pela lei, e
justificado pelo Pacto Federativo, 0 sistema em tela, se presume como meio capaz de
retroalimentar aquilo que Aristoteles chamou de sociedade politica; e aquilo que chamamos de
maquina publica. Assim, novamente reproduziremos a conclusdo de que, conforme idealizado
pelo legislador originario, 0 nosso sistema, se reforcaria como sendo justo, a luz da lei, muito

embora ndo seja equanime, e, consequentemente, ideal.

3.1.1 Sobre o Contrato Social e o Pacto Federativo

A fim de tratarmos da relacdo existente entre contrato social e pacto federativo, iremos

recorrer a teoria Rawlsiana acerca do contrato social, segundo a qual: “O contrato social resulta

32 SILVA, M. L. O neocontratualismo de Norberto Bobbio e John Rawls em um contexto de neoliberalismo e crise
estrutural do capital. Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de Ciéncias e Letras de Araraquara, Universidade
Estadual Paulista. Sdo Paulo, 2010. Disponivel em: <http://hdl.handle.net/11449/99036>. Acesso: 15 nov. 2020.
p. 159. (Grifo nosso)

31d. p. 322

3 Ibid.
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de dois principios “substantivos” de justica. O primeiro colocar-se-ia enquanto principio das
liberdades iguais. Principio caro a Jean-Jacque Rousseau, no qual se fundamenta toda a sua
teoria contratual politico-moral, ou seja, a ideia de igualdade na liberdade. "*°

Ou seja, o chamado principio da igualdade, que juntamente com o principio da

diferenga nos ajudam a compreender o contrato rawlsiano, sendo vejamos:

J& o0 segundo principio da igualdade equitativa de oportunidades e da diferenca, se
oporia aos fundamentos éticos e morais, presentes no principio de maximizacdo do
bem-estar social, abrindo espaco para uma moralidade de fundamento deontolégico.
Estes dois principios ditos substantivos, mas puramente formais, oriundos do contrato
social proposto por Rawls, converter-se-80 em principios gerais de justica. Tais
principios incumbir-se-iam de redefinir aquilo que Rawls denominara de estrutura

basica da sociedade *
De acordo com a visdo de Angélica Pereira Possamai e Yduan de Oliveira May:

A Teoria de Justica de John Rawls de forma geral explora a distribuigdo equitativa de
riqueza a partir dos principios de justica por ele propostos, base para o possivel

alcance da justica social por meio da cooperacéo social. [...]¥’

Em citando Rawls, consideram os autores que:

A permissdo dessa desigualdade econdmica consiste quando do alcance do principio
da diferenca, que trata do favorecimento dos mais desfavorecidos, também do
principio da igualdade de oportunidades que garante oportunidades de forma
igualitaria a todos os individuos. E injusto que individuos alcancem a ocupagao de um
cargo relevante por meio de vantagens de oportunidades, como maior tempo,
condicBes de estudo, por exemplo.

Para se alcancar a justica, os desfavorecidos devem ser privilegiados, bem como deve

existir igualdade de oportunidades, se com isso as desigualdades econfmicas

3 SILVA, M. L. O neocontratualismo de Norberto Bobbio e John Rawls em um contexto de neoliberalismo e crise
estrutural do capital. Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de Ciéncias e Letras de Araraquara, Universidade
Estadual Paulista. Sdo Paulo, 2010. Disponivel em: <http://hdl.handle.net/11449/99036>. Acesso: 15 nov. 2020.
p. 164. (Grifo nosso)

36 .

37 POSSAMALI, Angélica Pereira; MAY, Yduan de Oliveira. A justica distributiva de John Rawls e seu impacto
ao direito a inclusdo socioecondmica. Revista direito e justica. Reflexes sociojuridicas. V. 18, n. 32, 2018.
Disponivel em: <http://srvapp2s.santoangelo.uri.br/seer/index.php/direito_e_justica/article/view/2599>. Acesso:
13 de out. de 2020.
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persistirem, entdo ela se torna uma desigualdade justa, por ndo se tratar de problemas

de inexisténcias de garantias, e sim de questGes naturais biologicas®

Convem salientar que apesar de liberal, Rawls considera que o Estado tem por obrigacao
garantir os direitos dos seus cidaddos, dentre os quais destacamos os direitos sociais® e acerca
dos quais rememoramos o fato de dependerem dos recursos publicos para se concretizarem.

Acerca do Estado federal, é interessante observar que autores como Montesquieu e
Immanuel Kant acreditavam: “... [no] federalismo [como] uma das formas de convivéncia
humana mais adequadas a partilha equénime do poder, da responsabilidade e dos recursos
materiais, bem como da manutencdo da paz entre povos.”*°

Isto posto, seguindo uma concepcao classica acerca do pacto federativo, fundada
na gestdo, na arrecadacdo e na distribuicdo, entre os entes das receitas tdo necessarias a
consecucado dos seus fins sociais, poderemos observar sua natureza de pacto social, uma
vez que os cidaddos abdicam de parte de sua liberdade no usufruto préprio do dinheiro,
aqui representado na entrega dos impostos ao Estado, mediante o compromisso deste em
devolvé-los a toda a coletividade na forma de benesses e melhoria na qualidade dos
servicos por ele prestados.

Assim, mediante a aplicacdo principio da diferenca, conforme proposto por Rawls,
conseguimos entender a natureza de contrato social presente em nosso pacto federativo,
segundo a qual € admissivel que as camadas mais favorecidas [aqui representadas pelos grandes
arrecadadores], originariamente livres, dado que a elas é possivel exercer plenamente suas
liberdades, sejam postas em “desvantagem”, a fim de se chegar a justica social, e
consequentemente o alcance da igualdade.*

Dessarte podemos dizer que o contrato estabelecido entre a sociedade e o Estado, do
qual decorre o pacto federativo justifica-se na equidade — aqui representada pela igualdade de
oportunidades; bem como na solidariedade — evocada como expressdo da cooperacdo mutua
entre os entes, mas sobretudo dos que repartem os tributos; e que pode ser justificado pelo
pensamento rawlsiano segundo o qual: “na justica como equidade, a sociedade é interpretada

como um empreendimento cooperativo para a vantagem de todos 42

38 Revista direito e justica. Reflexdes sociojuridicas. Op. cit.

39 1d.

40 GONDAR, Anelise. Mecanismos de equalizagdo fiscal e reducdo de desigualdades regionais: uma equagdo
possivel? Subsidios para anélise a partir do caso alem&o. Desigualdade & Diversidade — Revista de Ciéncias
Sociais da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro. N. 10, jan./jul., 2012, pp. 13-34. Rio de Janeiro,
RJ. Disponivel em: <http://desigualdadediversidade.soc.puc-rio.br/media/artigo5.pdf>. Acesso: 10 nov. 2020. p.
16.

4L A justica distributiva de John Rawls e seu impacto ao direito a inclusao socioecondmica. Op. cit. p.

42 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997. p. 90
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Esse principio da equitativa igualdade de oportunidade®®, tem por objetivo impedir que
uma condicdo inicial do individuo na vida fosse determinante para definir o seu futuro.

Nesse sentido caberia ao Estado por meio da justica distributiva garantir igualdade de
oportunidades, ainda que isso representasse uma vantagem, inclusive financeira, aos mais
pobres. Ele defendia isso pautado naquilo que chamava de principio da diferenga, o qual se
encontra intimamente relacionado a igualdade material, por meio da qual o Estado dispensa
variadas formas de tratamento, como mecanismos de inclusdo, para aqueles a quem a vida
colocou em situacdo de desvantagem inicial com relacdo a outros individuos com mais acesso

a bens e recursos natos.

John Rawls criticara esta compreensédo de justica social, pois segundo sua pena, tal
compreensdo ndo se pautava pelo principio isonémico, sendo que para se chegar a
maximizacdo do bem-estar social uma determinada parcela da sociedade acabaria por
ter sua liberdade restringida, pois pagaria pesados tributos para o desenvolvimento de
tal perspectiva de justica. Obviamente que o fildsofo-politico estadunidense ora
discutido entrou nos flancos de batalha para a criagdo, articulacdo e desenvolvimento
de uma defesa aberta e irrestrita do laissez-faire laissez-passer, daquela méo invisivel
smithiana como expressao da liberdade de mercado capitalista e consequentemente da
defesa inconteste da construcdo de uma nova hegemonia civil pautada na economia
politica do capital.*

3.2 DA ISONOMIA CONSTITUCIONAL

Impossivel falarmos em direito a igualdade, sem retornarmos ao filésofo de Estagira,
que eternizou a expressdo da igualdade como direito material na ilustre proposigdo: “Devemos
tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade.”

Insta distinguir, portanto, a existéncia de duas espécies ou categorias de igualdade: a
igualdade formal; e a igualdade material, ou simplesmente isonomia, que representa uma
igualdade pratica propriamente dita, ou aquilo que corresponde a um significado proximo a

equidade. Isto posto, convém mencionar que: “O meio juridico atribuiu a esse principio

43 “Explicam Weber e outros que Rawls entende que o principio da equitativa igualdade de oportunidade: [...]
possui por fungdo neutralizar os efeitos da distribuicéo inicial de posi¢des privilegiadas. Esse principio assegura
que apenas as pessoas com 0s mesmos niveis de talentos e de habilidades disponham chances equivalentes na
vida.”

POSSAMAI, Angélica Pereira; MAY, Yduan de Oliveira. A justica distributiva de John Rawls e seu impacto ao
direito & incluséo socioecondmica Revista direito e justica. Reflexdes sociojuridicas. V. 18, n. 32, 2018. Disponivel
em: <http://srvapp2s.santoangelo.uri. br/seer/index.php/direito_e_justica/article/view/2599/1504>. Acesso: 13 de
out. de 2020.

41d. p. 159
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constitucional o nome de Principio da Isonomia Material ou Igualdade na Lei, onde ha a
preocupacdo de tratar os iguais de maneira igual, promovendo a chamada equidade
horizontal, e os diferentes de maneira desigual, mais conhecido como equidade vertical. ’45

Temos uma Carta Politica fortemente programatica, segundo os moldes da concepcao
inicial de José Gomes Canotilho, de modo a percebermos os reflexos desse pensamento em seu
texto, com vistas a tornar o direito a igualdade uma garantia de fato, e é nessa perspectiva que
enguadramos a analise do sistema de reparticao de receitas no Brasil.

Conforme dito anteriormente, convém entdo retornarmos ao conceito de equidade tal
descrito por Aristdteles, com fulcro em analisarmos a questdo aqui apresentada, que trata da
igualdade constitucional e sua correspondéncia na reparti¢cdo constitucional de receitas.

De acordo com Avristoteles, a justica vem pela aplicacdo da norma, de modo que justo é
0 homem que observa a lei e a cumpre, ao passo que o injusto ndo a cumpre, desse modo, a
aplicacdo da partilha tributéria, corresponderia, segundo a visdo de Aristoteles a uma expressao
da justica préatica: uma espécie de equidade pautada no critério distributivo.

Ao tratar ainda da presuncdo de justica assumida na lei, segue o filésofo dizendo que
embora toda lei seja universal, ndo é possivel a ela garantir uma aplicabilidade universal, de
modo que, concluimos, havera caso concreto na qual a lei se torne ineficaz em seus intentos:
“[...] A razdo disso € que toda lei é universal, mas a respeito de certas coisas néo é possivel
fazer uma afirmacéo universal que seja correta [...] ”

Para melhor elucidar essa passagem da ética a Nicdbmaco, acrescentamos as ilustracdes

de Maria Lucia Perez Ferres Zakia*, segundo a qual:

Aristoteles sabe que a lei positiva, ao construir uma justica inflexivel e objetiva
afastou-se do modelo original de justica natural, razo por que desenvolve a teoria da
equidade, que chega a denominar de plena realizagdo do igual, seria uma superjustica.
Como o justo positivo é elastico e objetivo, diferente do mundo natural, da prépria
natureza e de suas relacdes, a lei escrita, assim como uma régua de chumbo, néo
consegue se amoldar a superficie acidentada representante da realidade. A lei é

universal, mas deve ser aplicada a um caso particular[...]

4% QUEIROZ, Bruno Tarcitano. Principio da capacidade contributiva no direito tributario brasileiro. 2016.
Monografia (Especializacdo em Direito Financeiro e Tributério) Universidade Federal Fluminense. Rio de Janeiro,
RJ.

4% ZAKIA, Maria Lucia Perez Ferres. Equidade como parametro do justo: a passagem do logos tedrico ao logos
pratico no raciocinio juridico. Dissertacdo (Mestrado em Filosofia do Direito) - Pontificia Universidade Catélica
de S&o Paulo. S8o Paulo, 2016. p. 43
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Assim, embora haja um entendimento universal de que todos os homens séo iguais,
sabemos que tal afirmacdo ndo ocorre na pratica. Desse modo a injustica presente na
desigualdade decorre do fato de existir homens que gozem de menos direitos do que outros.*’
Nesse sentido, a justica distributiva agird de modo a lhes atribuir aquilo que lhes falta para
alcancarem a igualdade, ou melhor, a chamada igualdade material ou simplesmente isonomia.
Dentro dessa perspectiva também agiria a reparticdo constitucional tributéria, para corrigir o
vicio gerado pelo carater universal da propria norma constitucional sobre a igualdade absoluta,
conforme apregoa o art. 5°, caput: “Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza [...].”

Nesse diapasdo segue Aristdteles:

“[...] o equitativo, embora seja superior a uma espécie de justica, € justo, ¢ ndo ¢ como
uma coisa de classe diferente que é melhor do que o justo. A mesma coisa é justa e

equitativa, e embora ambos sejam bons, o equitativo é superior.

[]
Por isso 0 equitativo é justo, superior auma espécie de justica —nao a justica absoluta,
mas ao erro proveniente do carater absoluto da disposicdo legal. E essa a natureza

do equitativo: uma correcdo da lei quando ela é deficiente em razdo da sua
]”48

universalidade. [...

Dessa feita, a equidade constitucional pautada na justica distributiva atua segundo um
critério proporcional para corrigir as distorcdes que a lei tenha gerado, de modo a devolver ao
individuo aquilo que é seu por natureza, mas que nem o direito natural nem o positivismo

suplantou.

3.3 PRINCIPAIS CRITICAS AO MODELO BRASILEIRO

Partindo-se da visdo que considera a divisdo constitucional do produto da arrecadacéo
tributaria como justa e necessaria ao desenvolvimento dos entes menos providos de recursos
proprios, resta-nos entdo esclarecer se ela consegue de fato ser efetiva na promocao dessa tdo
almejada igualdade, tal como propde. Nesse sentido, convem entdo equacionar se 0s entes

federados mais pobres estariam, de fato, ficando, ainda que paulatinamente, mais ricos; e se 0

47 ARISTOTELES. Etica a Nicomaco (Tradugéo de Leonel Valladro e Gerd Bornheim). S&o Paulo: Editora Abril,
1984. p. 325
4 1d. p.335
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fosso da desigualdade inter-regional estaria, de fato, diminuindo no Brasil? Eis a questdo que é
preciso responder.

De fato, a questdo da efetividade é um dos principais motivos pelos quais o atual sistema
de reparticdo de receitas tributarias recebe as mais duras criticas ao longo dos tempos, sendo
deveras considerado injusto, aos grandes arrecadadores, inefetivo ou mesmo ultrapassado.

De acordo com a Teoria do Filtro®®, aplicada as finangas publicas, resta claro a fungio
da Unido, como ente que coordena a arrecadacdo das receitas, que compordo o or¢camento
publico, para depois distribui-las segundo o quinhdo de cada ente, ou consoante as palavras de

Kiyochi Harada:

O orcamento atua, ainda, como instrumento de redistribuicdo da renda nacional.
Corrige a desigualdade de patrimdnio e rendas das pessoas, quer pela tributagdo, quer
pela realizagio de despesas. E a teoria do filtro, segundo a qual o orgamento age como
sistema hidraulico que aspira parte das rendas e capitais dos particulares e devolve-os

numa redistribuicéo diferente.>°

A partir disso, ao tomarmos como base as fungdes alocativa e distributiva do orcamento,
e ao levarmos em consideracao a teoria que embasa o principio da capacidade contributiva das
pessoas fisicas e juridicas no Brasil, mormente, chegaremos a constatacdo, conforme
preceituam os criticos de que seria medianamente justo aos entes mais ricos e desenvolvidos
contribuirem com o tdo almejado equilibrio fiscal, e consequente autonomia dos entes menos
favorecidos financeiramente, a fim de promover a reducao das desigualdades e visando alcancgar

um desenvolvimento nacional pleno.

49 Explicada segundo as palavras de Manoel Gongalves Ferreira Filho: Partilha do produto. Desde a reforma
tributéria (Emenda n. 18, de 1965), o sistema tributario nacional estabelece complexo sistema de participagdo dos
Estados e Municipios no produto da arrecadacdo federal. Esse sistema apresenta inimeras vantagens. Como
escrevemos noutro trabalho, “a primeira vantagem que deve ser salientada nesse sistema ¢é a redistribuigdo de
rendas”. (Participagdo do Municipio na arrecadag¢do da Unido e do Estado, Revista de Direito Publico, 9:150.)
(Henry) Laufenburger, o mestre francés do direito financeiro, bem formulou a questdo quando viu nas
participagdes tributarias um meio para diminuir as diferencas entre regibes de um mesmo Estado. Serve a
participacdo para dar meios melhores a regides mais pobres, retirando-os das zonas mais ricas. Supre, assim, a
deficiéncia do regime de participacdo rigida de tributos entre a Unido, Estados e Municipios, pois os tributos
exclusivos... rendem bem nas regides ricas, onde ha riqueza para alimenta-los, e mal, ou insuficientemente, nas
que so pobres. E essa a ligio de Laufenburger através da conhecida teoria do filtro, cuja aplicacio ao federalismo
cooperativo soube salientar o professor Raul Machado Horta (cf. A autonomia do Estado-membro no direito
constitucional brasileiro, p. 281). (Grifos do autor)

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Reparticdo de receitas tributarias: a reparticdo das fontes de receita.
Receitas originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. In: CONTI, José Mauricio. Federalismo
fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 86; FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentarios a Constituicdo
brasileira de 1988. So Paulo: Saraiva, 1994, p. 128-129.

0 HARADA, Kiyochi. Tratado de direito financeiro e tributario. 272 ed. Revisada e Atualizada. Séo Paulo: Atlas,
2018. V. e-Book. p. 119
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Todavia, conforme observamos, ndo basta que o sistema de reparticao de receitas tenha
sido idealizado e desenhado com fulcro em diminuir desigualdades, € preciso que seja eficiente
e que alcance efetividade. No caso brasileiro esse desenho parece ter perdido os tragos, de modo
que se encontra totalmente descaracterizado do original, ao longo dessas trés ultimas décadas
que sucedem a edigédo da Constituicdo Federal.

Assim, ante esse ganho de funcgdo da Unido na arrecadacéo, e a perda de partilha efetiva
do produto arrecadado com o0s entes subnacionais, o que observa é a negacdo do modelo inicial
de pacto federativo cooperativo, resultando em profundas criticas por parte de seus
idealizadores, bem como dos que 0 negam, por considerarem-no obsoleto.

Cumpre-nos portanto frisar que embora tenha se mostrado ineficiente para o fim a que
se propde, 0 modelo encontra-se desconfigurado, de modo que se torna no minimo complicado
medir sua efetividade e eficiéncia, até porque a propria Unido, distorcendo suas competéncias
constitucionais, parece ter perdido, na préatica, o perfil tecnicista para tornar-se a gestora central,
0 que sem davidas tem gerado, conforme anteriormente exposto, cada vez mais insatisfacdo por
parte dos entes subnacionais, principais responsaveis por concretizar as politicas publicas, e que
passam a clamar cada vez mais por mudancas na estrutura do pacto federativo, de modo que
Ihes garanta mais recursos.

Assim, dentre as principais criticas daqueles que negam a efetividade do atual sistema
de reparticdo da arrecadacdo tributaria em torno de um ente central, no caso brasileiro
representado pela Unido, duas merecem destaque:

A primeira critica seria de que o mecanismo de reparticdo de receitas, ndo constitui a
Unica forma para alcancar a sonhada equalizacdo fiscal, ademais, dizem que tal como é hoje
ndo estaria promovendo a equidade entre os entes subnacionais e sim aumentando a
desigualdade entre eles.

A segunda critica considera que tal modelo apenas reforcaria a guerra fiscal, posto que
é visto como retirada da autonomia significativa de alguns estados e municipios ricos, ndo
apenas pela perda de parte do produto arrecadado de seus contribuintes mediante partilha com
outros entes, mas pelo impedimento de reversdo do produto dessa arrecadagdo no proprio
territorio, de modo que acabaria por favorecer a criagdo de mecanismos de escape pelos
principais arrecadadores como é o caso do proprio ICMS.

Assim, tal critica se fundamenta no fato do imposto gerado em uma localidade ser
utilizado em outra, favorecendo, segundo tal visdo: o mero assistencialismo pouco

transformador da sociedade. Todavia, é imperioso salientar que as criticas supramencionadas
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se referem ao que ocorre na pratica, e ndo ao modelo idealizado pelo legislador originario em
1988.

Nesse caso, a busca pelo equitativo, ndo pode ser representada na mera distribuicdo do
produto de uma arrecadacao de impostos, com vistas a garantir recursos a manutencao dos entes
menos ricos, que pela condicdo de pobreza de seus habitantes, ndo conseguem auferir receitas
suficientes para propria subsisténcia e desenvolvimento. Desse modo, a questao esta em garantir
muito além de recursos. Esta em efetivar direitos.

Nessa seara, 0 acesso aos recursos publicos, constitui uma pequena parte das garantias
legais a que tais populacGes menos favorecidas devem ter acesso. Além do que, hé ainda o
direito de serem melhor assistidos por parte das entidades governamentais, mediante a prestacdo
de servicos publicos de qualidade, o que s6 sera possivel quando os gestores publicos, atuarem
de forma proba e eficiente. Tdo somente dessa forma sera possivel, ao sistema sob analise,
corrigir a deficiéncia da lei, e, com o tempo, dirimir, a dependéncia material relativa ao préprio
sistema de partilha tributéria.

Nos atuais moldes da politica nacional, percebemos que a equidade jamais sera atingida,
e nem mesmo a justica mediante o sistema de reparticdo de receitas tributarias, posto que os
entes federativos materialmente mais bem providos de recursos acabam apenas contribuindo
para com o0s entes pobres, sem nunca auferir retorno.

O papel das autoridades politicas brasileiras, parece entdo ser crucial em tornar um
modelo aparentemente equanime, posto que pautado na justica distributiva, em um modelo
incapaz de alcancar a igualdade material. E para corroborar essa tese, Aristoteles nos escreveu

acerca da tematica da justica politica o que se segue:

“[...] As coisas que sdo justas em virtude da convengdo e da conveniéncia
assemelham-se a medidas, pois que as medidas para o vinho e para o trigo ndo sao
iguais em toda a parte, porém maiores nos mercados por atacado e menores nos
retalhistas. Da mesma forma, as coisas que sdo justas ndo por natureza, mas por

decisdo humana, ndo s3o as mesmas em toda a parte. (....)"!

Assim, embora possa ser tido como justo, segundo a concepcao Aristotélica, e embora
possa alcancar seus objetivos em outras nagdes, o sistema de reparticdo de receitas tributarias

em tela nos parece, por demais ineficaz ante a ma administragdo da maquina publica no Brasil.

51 ARISTOTELES. Etica a Nicdmaco (Traducéo de Leonel Valladro e Gerd Bornheim). Sdo Paulo: Editora Abril,
1984. p. 331
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3.3.1 Uma Analise da Reparticdo de Receitas Segundo o Pressuposto de Justica
em Fichte

A partir do exposto na se¢do 3.3, e rememorando a equidade como a primeira justica,
0S questionamentos em torno do sistema parecem ganhar forca quando consideramos a
perspectiva do idealismo alemé&o presente na obra de Fichte, uma vez que segundo aquele autor
a liberdade e a autodeterminag&o®? sdo os principais pressupostos para o estabelecimento de
uma relacéo de justica e equidade, a qual se faz pela mutualidade de propositos.

Ao se analisar a reparticao constitucional tributaria, segundo essa perspectiva, nota-se a
pujante necessidade de que cada ente mormente reconhega o seu papel politico, social e
econémico dentro do pacto federativo, a fim de alcancar a igualdade tdo almejada. Caso
contréario, ela nao sera possivel.

Segundo essa visdo de justica jusnaturalista®, uma mera reparticio de recursos,
portanto, sem que haja devocao ao trabalho reciproco, ndo reproduzira equidade, posto que néo
ha liberdade nesse pacto. De tal modo, ndo considera como livre nem o ente que recebeu o
recurso vindo de outro — a medida que ndo pode intervir na arrecadacgéo; e, consequentemente,
ndo pode geri-la. ou cobra-la; nem tampouco considera como livre o ente que efetuou a partilha,
posto que tolhe a liberdade do gerador de riqueza, impedindo-o de crescer.

Assim, segundo a perspectiva da liberdade Fichteana, o sistema em analise ndo
reproduziria justica, posto que ndo permite a reciprocidade da qual deriva a prépria equidade,
ainda que referendado pela justificativa de se tratar de uma justica distributiva.

De acordo com o0 3° Teorema de Fichte, a justica é alcangada quando o ser livre infinito,
consciente de sua liberdade, em sua inter-relagdo com os demais seres infinitos, tais como ele,
no seio da sociedade, e tais como ele: igualmente livres e conscientes de sua liberdade resolvam

dispor de parte de suas liberdades como forma de vedar o auto aniquilamento.

52 «“A necessidade desse requisito universal sem excegdo deve ser provada como uma condigdo da possibilidade de
autoconsciéncia. Mas ndo ha autoconsciéncia sem consciéncia da individualidade, como foi mostrado. Ainda sera
necessario mostrar que nenhuma consciéncia da individualidade € possivel sem essa exigéncia, de modo que esta
Gltima necessariamente decorre da primeira.”

FICHTE, Johann G. Fundamento del Derecho Natural segundo os Principios de la Doctrina de la Ciencia. p. 136,
tradugéo nossa.

Texto Original: “La necesidad de esta exigencia universal y sin excepcion tiene que ser probada como condicion
de la posibilidad de la autoconciencia. Pero no hay autoconciencia sin conciencia de la individualidad, como se
demostr6. Habra que demostrar todavia que ninguna conciencia de la individualidad es posible sin aquella
exigencia, de tal manera que la Ultima necesariamente se siga de la primera.”

53 Segundo o qual: “Todo homem deveria ter uma propriedade”.

CUNHA, José Geraldo Martins da. Intersubjetividade e modo de exposi¢cdo no ‘primeiro’ Fichte. Disponivel em:
https://journals.openedition.org/ref/336. Acesso: 12 nov. 2020.
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Nesse sentido, ndo haveriamos porque considerar sob a Gtica Fichteana, o sistema aqui
analisado como promotor da igualdade idealizada em nossa Magna Carta, posto que, a grosso
modo, somente uma liberdade parece existir, segundo a visdo do nosso modelo de reparticao de
receitas: a do ente recebedor; uma vez que tdo somente aos que efetuam a partilha restaria,
renunciar de parte de sua liberdade, aqui representada pela autonomia de decidir sobre a melhor
forma de reaplicar o dinheiro recolhido aos cofres publicos, obtidos pelos esfor¢cos dos seus
contribuintes.

Isto posto, e, uma vez considerando o direito a subsisténcia pelo trabalho, e nédo pela
mera emancipac¢ao mediante a justica distributiva, o referido sistema néo nos parece representar,
segundo o idealismo alemdo em Fichte um modelo de justica pautado na liberdade reciproca,

senao vejamos:

“A relacdo dos seres livres entre si €, portanto, a relacdo de uma acdo reciproca pela
inteligéncia e pela liberdade. Ninguém pode reconhecer ao outro se ambos ndo se
reconhecerem reciprocamente; e ninguém pode tratar ao outro como um ser livre se

os dois ndo se tratarem como tal reciprocamente”.>* (traducédo nossa)

Assim, e considerando uma suposta tendéncia de aumento na reparticdo; e partindo
desse ponto que enxerga o federalismo fiscal como justo; queremos chegar ao outro polo, o da
seguinte constatacdo: mas se o sistema é de fato necessario para o reequilibrio fiscal, essa falta
de controle reiterado por parte dos mecanismos estatais garantidores do efetivo equilibrio inter-
regional, por outro lado, acaba sendo fonte de injustica ndo apenas aos entes que partilham os
recursos, conforme ja expusemos, mas também quanto aos entes que recebem os tributos
compactuados, posto que ndo se observa alteracdo dos seus status quo, nao resultando, portanto,
em transformacé&o significativa nas regides mais pobres, ou marginalizadas.

Nesse sentido, a critica que se faz é sobre o sistema ndo gerar riquezas, mas tao somente
distribuir as ja existentes, reforcando a tese do Estado Providéncia sem prospeccao de
crescimento, filosofia esta que, obviamente, contrasta com o pensamento neoliberal.

Todavia, € importante esclarecer que tal visdo coaduna com a propria ineficiéncia
estatal, posto que a intengéo original do sistema parte justamente do pensamento contrario: de
fomentar o crescimento das areas menos desprovidas até que possam nao mais depender

financeiramente do auxilio externo. Desse modo é necessario que haja além da distribuicdo dos

5 “La relacion entre seres libres entre si es por eso la relacion de una accion reciproca mediante la inteligencia

y la libertad. Ninguno puede reconocer al otro si ambos no se reconocen reciprocamente; y ninguno puede tratar
al otro como un ser libre si no se tratan asi los dos reciprocamente.” Op. cit. p. 137
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recursos, o fornecimento dos meios necessarios para que aqueles possam ser utilizados de forma
planejada e compromissada pela comunidade local. Para isso deve acontecer a cooperagao entre
o0s entes federativos, cooperacao essa, sobre a qual j& tratamos anteriormente.

Convem ainda ressaltar, que a representacao da populagéo, sobretudo a mais pobres em
torno da atual sistematica de reparticdo das receitas provenientes de tributos, como uma
populacdo acomodada é retrograda e preconceituosa, de modo que se ha dispositivos legais que
garantam tal acesso, a bens e recursos publicos, sobretudo tdo necessarios aos mais carentes,
n&o ha que se falar em mero favor estatal, mas em necessaria garantia de usufruto por todos.>

Por outro lado, embora haja um entendimento segundo o qual determinados entes
simplesmente ndo sobreviveriam sem os tributos recolhidos e partilhados por outros, isso néo
necessariamente significa que tal sistema de reparticdo seja a melhor via para o
desenvolvimento daqueles. Ademais, o que se observa na pratica € que o atual sistema parece
gerar um ciclo retroalimentavel, a medida que o incremento na renda dos Municipios mais
pobres parece vicia-los em uma dependéncia infinita sem que isso lhes gere transformacéo. No
entanto, rememoramos a necessidade de implementacéo de politicas publicas efetivas para que
as mudancas de fato acontecam.

Dessarte, reforcamos que 0 acesso aos recursos publicos constitui, tdo somente, uma
pequena parte dos direitos aos quais tais populagcdes menos favorecidas devem ter acesso. O
direito a uma melhor geréncia por parte das entidades governamentais, ou seja, a garantia na
eficiéncia e eficacia dos gestores publicos, posto que representantes dos interesses dessa mesma
populacdo é o mecanismo capaz de corrigir a deficiéncia da lei, para gerar desenvolvimento de
fato e dirimir a dependéncia a que tais entes federativos parecem estar fadados. Ou seja, € a via
necessaria para gerar a equidade tdo almejada.

Assim sendo, a critica que tecemos é quanto ao papel das autoridades politicas
brasileiras, responsaveis por tornar um modelo pautado na justica distributiva, em um modelo
injusto, que necessita de ajustes para se tornar efetivo.

Ademais, convém rememorar que o referido sistema, embora talvez precise de

adaptacoes, fora idealizado em 1988, para atender as necessidades do pais que a nosso ver nao

% “Algumas criticas poderiam ser formuladas a esta forma cooperativista de federalismo, porém ndo ha divida de
que especialmente em paises como o Brasil é ela fundamental para que tenham os entes federados rendas
suficientes ou razodveis para o atendimento de seus encargos.”

CAMPOS, Dejalma de. (et. al). 11° Painel reforma financeira e tributaria: Reparticdo de receitas tributarias.
Uniformidade das Aliquotas de ICMS. Beneficios Fiscais para as Exportagdes. Sigilo Bancério. Fundo de
Estabilizacdo Fiscal - FEF. Contribuicdo sobre a Movimentacdo Financeira - CMF. Fixacdo pelo Senado de
Limites para Endividamento da Unido, Estados e Municipios. Revista dos Tribunais. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Ano 5, N. 18 - jan.-mar 1997, p. 245. S&o Paulo, SP (Grifo nosso)
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nos parecem ter mudado tanto, de modo que a mera opg¢do por uma via liberal, sem que se
garanta condi¢cBes minimas de assisténcia estatal as camadas pobres, a qual se faz por meio do
dinheiro recolhido dos impostos, ndo parece se sustentar, ou conforme formulou Dejalma de

Campos, importa destacar que:

Os impostos externos predominam nos paises que vivem, exclusivamente, do
comércio exterior. As receitas fiscais dos paises industrializados provém do imposto
sobre a importacdo, imposto sobre o rendimento, imposto sobre o capital e as
quotizacOes sociais. O requisito basico que o sistema tributario deve atender é,
principalmente, corresponder as condigdes sociais e econdmicas do pais onde vige,
assim como ser adaptado as suas instituicdes politicas e ao seu regime juridico.

Para o saudoso mestre Aliomar Baleeiro, ndo had como estabelecer um sistema
tributario padrdo, porém, o Sistema Tributario melhor aplicavel deve ser produtivo,

elastico, compativel com a renda nacional e com as ideias de justica da época.

% 1d. (Grifo nosso)
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4. EQUALIZACAO FISCAL: UM CAMINHO A REFLETIR

4.1 PERCEPCOES ACERCA DO MODELO BRASILEIRO DE REPARTICAO DE
RECEITAS

Conforme j& mencionamos, Aristoteles situa a equidade como a mais elevada forma de
justica, uma vez que embora, segundo ele, possa haver distin¢do entre os homens, segundo o0
cargo e a funcdo social que desempenham, quando um homem trata seu préximo virtuosamente,
distribui-Ihe gratuitamente parte de sua esséncia, dignidade, honra ou poder, ou seja, para além
da mera reciprocidade, daquilo que o seu proximo também lhe possa retribuir, desse modo,
transfere-lhe aquilo que Ihe falta para se equivalerem em importancia e expressividade social.
Assim, a equidade é, segundo o ideal Aristotélico, mais elevada que a propria justica, que €
mediana, apesar de ser boa.

Conforme pudemaos perceber, a reparticéo de receitas tal como idealizada pelo legislador
originario vem diminuindo ao longo dos anos desde a promulgacdo da Constituicdo, de modo
gue o que se observa é uma forte concentracdo dos recursos na Unido, motivo pelo qual ha
muitas criticas ao atual desenho do pacto federativo no que tange a partilha de recursos entre
0s entes, de acordo o que anteriormente j& expusemos.

Todavia, 0 que muitos esquecem é justamente o ideal pautado no bojo do § 7°, art. 165,
ao qual, anteriormente citado neste trabalho. Assim, o que muitos ndo percebem é que a
reparticdo de receitas tributaria, conforme prevista na Constituicdo tem a funcdo de alocar
recursos para areas menos desenvolvidas, mediante a insercdo de politicas publicas, com vistas
a promover o desenvolvimento dessas regides concretizando o alcance da igualdade material,
tal como vislumbramos no presente trabalho.

Assim, o grande problema é que conforme o cenario atual, essa reparticdo ndo consegue
alcancar os objetivos vislumbrados na CRFB/1988, posto que se baseia na mera transferéncia
de receitas, sem que considere as peculiaridades existentes entre os entes subnacionais. %’

Convém salientar que o direito ao desenvolvimento fora elevado inclusive ao patamar
de direito humano pela Assembleia Geral das Nagbes Unidas, de 4 de dezembro de 1986,

mediante a Resolucdo n® 41/128, da Assembleia Geral das Nagfes Unidas, de 4 de dezembro

57 AMANAJAS, Grace Osvaldina Pontes de Sousa. A Equalizacdo Fiscal. 2014. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/28437/a-equalizacao-fiscal/5>. Acesso 09 nov. 2020. p.3
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de 1986 °8, o que nos permite dizer que ja ndo estamos diante de um mandamento constitucional,
mas também universal que busca sobretudo diminuir as desigualdades sociais.

A partir do exposto, e considerando ainda a ideia de direito ao desenvolvimento, € que
introduzimos a ideia de equalizacéo fiscal, como modelo para o alcance da igualdade almejada
na CRFB/1988, posto que tende a favorecer o equilibrio fiscal entre os entes, o qual
diferentemente da mera transferéncia de riquezas tende propiciar o seu desenvolvimento
conjunto, gerando reducdo das desigualdades regionais com o tempo, e assim garantindo que
cada cidadao tenha acesso a uma vida digna independente da localidade onde resida ou tenha
nascido.

Segundo José Mauricio Conti®® a CRFB/1988 estabelece duas formas para a obtencéo
de fontes de recursos aos entes federativos: 1) a obtencdo direta que se da pelo exercicio das
chamadas competéncias privativas, ou comuns; e uma segunda via, representada pela 2)
obtenco indireta ®°, que se da mediante a partilha do produto da arrecadacgdo proveniente de
outros entes. Isto posto, pode-se dizer que do exercicio das competéncias comuns, resulta uma
espécie de participacdo direta nos recursos; por outro lado, ocorre uma participacdo indireta
quando o ente apenas recebe 0s recursos que outros arrecadaram.

Desse modo, partindo-se da visdo do referido autor, podemos dizer que o federalismo
fiscal, conforme estabelecido, pela Constituigdo garante autonomia financeira aos entes de dois
modos diferentes: 1) pelo exercicio das competéncias privativas que resulta na instituicdo e
cobranca de tributos préprios; 2) pela via da participacdo que ocorre tanto no exercicio das
competéncias comuns, relativas ao poder de tributar; quanto na reparticdo de receitas, ambas
resultado do reflexo de um mecanismo de cooperagdo, conforme estabelecido pela
Constituigéo.

Ainda acerca dessa via de obtencdo pautada na participacdo de recursos, podemos entdo
concluir que ela se manifesta de forma direta: quando ha uma divisao conjunta de tributos entre
determinados entes; e de forma indireta, exercida pelos entes beneficiarios da partilha, posto
que ndo decorre do poder de tributar.

%8 SOUSA, Livia Maria de. O direito humano ao desenvolvimento como mecanismo de reducdo da pobreza em
regides com excepcional patriménio cultural. Brasilia-DF: Boletim Cientifico. ESMPU. Ano 9, n. 32/33. jan./dez
2010. p. 72. Disponivel em: <http://boletimcientifico.escola.mpu.mp.br/boletins/boletim-cientifico-n.-32-33-
janeiro-dezembro-2010/o-direito-humano-ao-desenvolvimento-como-mecanismo-de-reducao-da-pobreza-em-
regioes-com-excepcional-patrimonio-cultural/at_download/file>. Acesso 09 nov. 2020.

59 CONTI, José Mauricio. Federalismo e Fundos de Participagdo. 1.ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.p.37
60 «A outra técnica de reparti¢io de receitas é a reparticio do produto da arrecadacio [...]. Neste caso, a autonomia
financeira de uma unidade da federacdo é assegurada nao pela atribuicdo de fontes préprias de arrecadacdo, como
no sistema anteriormente mencionado, mas sim pela garantia de distribui¢do de parte do produto arrecadado por
uma determinada unidade para outra unidade”. 1d.
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Essa autonomia, pautada na distribuicdo de recursos entre entes, no entanto, nos parece
questionavel, na prépria assepsia do termo. Assim, nos perguntamos se é possivel falar em
autonomia financeira quando ha dependéncia externa de tais entes para a consecucdo de sua
missao constitucional; motivo pelo qual surgem muitas das criticas nesse sentido. Ademais, é
importante frisar que essa autonomia dependente das entidades federais superiores, ou a
consequéncia dela, constitui motivo para agravar ainda mais a guerra fiscal, e outras formas de
disputas entre 0s entes subnacionais visando a uma maior obtencgdo de recursos, uma vez que
sempre demonstram estar necessitados e, portanto, reivindicando mais.

O federalismo brasileiro, a semelhanca de outros Estados, adotou aquilo que a doutrina
chama de sistema de reparticdo misto, em que as receitas dos entes sdo compostas por duas
categorias de recursos: os auferidos de forma prépria, e 0s provenientes de outros entes.

Ha outros modelos os quais adotam uma sistematica diferente do Brasil, dentre os quais
citamos o chamado sistema independente, que como o proprio nome diz, ndo envolve
participagdo das receitas de outros entes; e o sistema totalmente dependente, em que 0s Unicos

recursos de uma determinada localidade sdo vindos de fora.

42 A EQUALIZACAO FISCAL E SUA ANALOGIA AO PRINCIPIO DA
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

Vimos que a reparticdo de receitas tributarias possui esbo¢o constitucional de promover
0 acesso aos recursos financeiros necessarios a consecucao dos fins estatais por todos os entes,
gerando por conseguinte igualdade material aos cidaddos. Ademais, vimos também que o Brasil
adota o sistema misto

Considerando o texto do art. 145, 81° da Constituicdo, que versa sobre o principio da
capacidade contributiva, ao mencionar a chamada capacidade econémica, convém observar que
ele se constroi a partir da leitura de outros principios juridicos, estando intrinsecamente
relacionado a ideia de justica e a promocéo da equidade, conforme transcrigéo, ipsis verbis, a

sequir:

Art. 145, 81° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultando a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os

rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.” (Grifo nosso)
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Isto posto, podemos tracar um paralelo entre capacidade contributiva das pessoas fisicas
e juridicas para explicar a equalizacéo fiscal, segundo o sistema misto, pautada na capacidade
tributaria das pessoas politicas.

Conforme preceituou Leandro Paulsen:

A capacidade contributiva ndo constitui apenas um critério de justica fiscal capaz de
fundamentar tratamento tributario diferenciado de modo que seja considerado como
promotor e ndo como violador da isonomia. Configura verdadeiro principio a orientar
toda a tributagdo, inspirando o legislador e orientando os aplicadores das normas

tributarias.®!

Assim, percebemos que a capacidade contributiva encontra arcabou¢o no principio da
justica e da igualdade, de modo a permitir a implementacdo da equalizacdo fiscal, a medida que
é o imposto arrecadado, segundo a capacidade de cada contribuinte, que permeara a futura
partilha entre os entes da federagéo, 0 que nos ajuda a entender como a equalizacéo fiscal pode
ser vista a luz da isonomia constitucional como analogia do principio da capacidade
contributiva aplicado as pessoas politicas, que conforme vimos encontra justificativa na
iIsonomia constitucional.

Dessarte, se € justificavel, conforme exposto, do ponto de vista do pacto federativo, que
para manter o Estado uma determinada pessoa fisica ou juridica contribua mais que outra uma
vez gque possui mais recursos do que essa, aplicando-se 0 mesmo raciocinio ao caso dos entes
federativos, nos parece factivel que cada um contribua, de fato, para a manutencao da Federacgéo
na medida de sua capacidade tributaria. Do contrario, considerando as receitas tributarias como
a principal parte a compor o orcamento publico, acreditamos ser pouco improvavel que um pais
como o Brasil, profundamente desigual consiga concretizar o preceito constitucional contido
no bojo do ja mencionado art. 165, § 7°, da CRFB/88.

Devemos considerar, no entanto, que para ser efetiva a equalizacdo deve se ater as
peculiaridades de cada estado, ou municipio, uma vez que nem sempre 0s que possuem menor
populagéo sdo os que menos geram riquezas do ponto de vista da arrecadacdo. Exemplo claro
disso séo os entes federativos que se beneficiam de royalties provenientes da exploracdo do
petréleo. Assim, para que seja efetiva, a equalizacdo fiscal, deve levar em conta diversas

peculiaridades locais, de modo a né&o se tornar uma mera partilha sem critérios.

61 PALSEN, Leandro. Curso de direito tributario. Completo. 11. ed. S&o Paulo: Saraiva jur., 2020. V.e-book. p.
99.
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Ademais, considerando os varios exemplos espalhados pelo mundo, podemos perceber
que: relativamente a realidade nacional, uns nos parecem melhor do que outros, tal como, por
exemplo, 0 modelo alemao, o qual consideramos factivel, embora complexo, justamente, por
n&o retirar riqueza dos grandes arrecadadores®?, mas por buscar um equilibrio fiscal capaz de
produzir mudanga, quando associado a outras medidas capazes de desenvolver as areas
economicamente mais pobres.

Noutro ponto, assim como, mediante o principio da capacidade contributiva, é defeso
ao hipossuficiente que este seja isento®® de contribuir com certos recursos financeiros no custeio
do Estado, de modo que esse possa efetivar sua funcdo social; de modo analogo, enxergamos a
necessidade de que ao municipio e ao estado mais pobre seja dado analogo tratamento. Dessarte,
concluimos que a capacidade tributaria e consequente percepcao ou nao de receitas partilhadas

por outros entes, encontram sim arcabouc¢o no principio da capacidade contributiva.

4.3 CANADA E ALEMANHA: DOIS EXEMPLOS DE EQUALIZACAO FISCAL
PARA O BRASIL

Para muitos o termo equalizacdo fiscal pode soar como mera reparticdo tributéria,
representando na 6tica do ente transferidor de recursos um freio ao crescimento econdémico,
fruto de um dirigismo estatal exacerbado, ao passo que na Gtica do ente recebedor representaria
uma condenacdo ao atraso, posto que a mera transferéncia pura e simples, tal como vimos nao
é por si so capaz de produzir mudanga, €, no entanto, parece produzir dependéncia, podendo
inclusive ser causa de discriminacdo regional a medida que pode ser vista como um atestado de
pobreza, fracasso ou incapacidade de certos governos estatuais € municipais se auto gerirem,
ou conforme se diz na linguagem popular, uma incapacidade de andarem pelas proprias pernas.
Assim, a reparticdo sem critérios acaba produzindo além de guerra fiscal, o preconceito para
com os entes mais pobres.

No entanto, muitos esquecem que € na reparticdo de receitas que os entes politicos

conseguem alcangar a independéncia financeira.%*

62 <O principio da capacidade contributiva também se projeta nas situagdes extremas, de pobreza ou de muita
riqueza. Impde, de um lado, que nada seja exigido de quem sO tem recursos para sua propria subsisténcia e, de
outro lado, que a elevada capacidade econdmica do contribuinte ndo sirva de pretexto para tributacdo em patamares
confiscatdrios que, abandonando a ideia de contribuicdo para as despesas publicas, imponha desestimulo a geracao
de riquezas e tenha efeito obliquo de expropriacdo. Op. cit. p. 100

& 1d.

64 «“As reparti¢des de receitas consubstanciam um ponto crucial na organizacgdo dos Estados sob a forma federativa,
pois asseguram a independéncia financeira das entidades que comp8em a federagdo, verdadeiro alicerce da
autonomia destas entidades.”
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E ai que surge a necessidade, portanto, de se desmistificar 0 mito em torno da
equalizacdo fiscal, ideia segundo a qual € possivel que um estado ou municipio rico contribua
dividindo parte de sua riqueza com outro que ndo possua a mesma capacidade tributaria e,
portanto, seja incapaz de gerar sua propria riqueza momentaneamente, atuando de modo a
continuamente diminuir o fosso da distancia que os separam.

Diante do exposto, bem como considerando o ideal que percebe na equalizagéo fiscal
um caminho para o desenvolvimento homogéneo e continuo dos entes, enxergamos no modelo
canadense um caminho viavel, com algumas particularidades as quais merecem uma reflexdo,
motivo pelo qual o referido sistema foi eleito para ser tratado no presente trabalho, uma vez que
possibilita o atingimento da justica distributiva sem que isso represente um lamento nem aos
entes mais pobres, nem um fardo aos entes mais ricos, conforme explicado ao longo do texto,
e conforme veremos a sequéncia.

Por fim, trataremos acerca de algumas peculiaridades do modelo alemdo, sobretudo no
que tange as diferencas com relacdo ao modelo brasileiro, no intuito de alimentar a reflexdo
sobre o tema. Antes do que ja é possivel adiantar que o atual sistema de reparti¢do tributaria

patrio esta longe de ser um modelo pautado na equalizacédo de fato.

4.3.1 A Equalizacéo Fiscal Segundo o Modelo Canadense

O modelo canadense, ao contrario de outros que apenas transferem receitas, é embasado
na ideia de receita média per capita, de modo que todos os entes tenham uma quantidade média
de recursos a sua disposicdo. Desse modo, ndo se garante uma equalizacdo forcada, mas um
padrdo minimo que tende a ndo super onerar 0S entes mais ricos, posto que nao ocorre
consideravel reducdo nas receitas de que mais recebe. Noutro ponto tende a ndo acomodar
estados e municipios menos providos de recursos proprios.

O Canada ¢é formado por dez provincias, dois territorios, € “cerca de cinco mil governos
locais”, os quais possuem expressiva autonomia financeira, e fazem dele uma Federagdo
consideravelmente descentralizada com relacdo ao gasto publico, quando comparada com o
Brasil .

E interessante notar que o sistema de alocacio de recursos entre as entidades federais

constitui-se basicamente de transferéncias entre governos, ocorrendo, portanto, de forma

CONTI, José Mauricio. Federalismo e Fundos de Participacéo. p. 35
8 1d. p. 43
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vertical, ou seja, das instancias superiores para as inferiores.®® No caso das provincias, ha apenas
dois tipos de transferéncias federais: Canada Health and Social Transfer e Equalization

transfers.

Conforme explica José Mauricio Conti, existem apenas trés tipos de transferéncias
federais para as provincias que s&o:

a) Canada Health and Social Transfer. E uma transferéncia que ocorre de suas formas:
em dinheiro ou por "transferéncias tributarias". Estas Gltimas se ddo pela reducéo, por
parte do governo federal, de seus tributos, permitindo que as Provincias aumentem
os delas. Isto leva a uma reducdo na arrecadacdo federal e a um aumento na
arrecadagdo estadual, sem elevagdo da carga tributaria dos contribuintes. Esta
modalidade de transferéncia é destinada a gastos com salde, educagdo superior e
programas de assisténcia social. Os recursos sdo fornecidos de modo a permitir uma
liberdade de alocacé@o conforme as prioridades locais. A fixagdo dos valores ¢ feita
por meio de uma formula prevista na legislagao federal.

b) Equalization transfers. S8o transferéncias destinadas &s Provincias para o fim de
permitir que estas mantenham a prestacéo de servicos em niveis adequados sem que
para isto tenham que alterar a carga tributaria. Os valores sdo também estabelecidos
segundo formula prevista em lei federal. (...)

¢) Territorial Formula Financing (TFF): Trata-se de transferéncia destinada aos
governos dos territorios do Norte, a fim de que estes possam manter 0s servi¢os
publicos. Também tém seus valores fixados segundo formula estabelecida em lei
federal.5”

Além das transferéncias supramencionadas, ha ainda outras voltadas as areas sociais tais
como transporte e educacdo, por exemplo. Por fim, convém citar, ainda, as transferéncias do
fiscal equalization program, as quais se encontram balizadas no art. 36, item 2, da Constituicdo
do Canada de 1982, e tem o0 objetivo garantir um patamar equilibrado de recursos a todas as

provincias, sendo vejamos:

Este sistema utiliza uma formula matematica que leva em consideracdo as receitas

obtidas pelas Provincias, a base fiscal destas Provincias, e, em cinco Provincias, tidas

% «“Nao obstante, a maioria dos sistemas de equalizagio fiscal é do tipo “paternal”, em que os entes federados
maiores promovem a equalizacdo dos entes menu res, como ocorre na Australia e no Canada.”

RUBSTEIN, Flavio. Promog¢do da equalizacdo fiscal no federalismo brasileiro: o papel dos fundos de
participacéo. p. 252

7 Ibid. p. 44
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como Provincias-padrdo, séo utilizados dados de receita fiscal e populacédo. Sobre
estes dados aplica-se a formula matematica e obtém-se um resultado que leva a uma
redistribuicdo de recursos entre as Provincias, a fim de manter uma menor disparidade
entre elas na equag&o receita arrecadada/atribui¢bes. Quando a capacidade fiscal de
uma Provincia apresenta declinio relativo comparativamente & média estabelecida,

automaticamente aumentam as transferéncias de recursos para esta Provincia. %

Embora o modelo canadense seja consideravelmente decentralizado, percebemos certas
semelhancas®® com o modelo brasileiro, sobretudo, no que tange ao aspecto de transferéncia
vertical. Por outro lado, devido, justamente, ao fato de Ia haver maior autonomia para as
localidades mais pobres, isso faz com que ambos os modelos a medida que se aproximam se
afastem.

O Brasil, conforme exposto anteriormente possui mais de cinco mil municipios, mas
guando observamos a grande dependéncia de sua maior parte, a qual parece ndo diminuir ao
longo dos anos, chegamos a premente constatacdo de que a desvirtuacdo do modelo original de
equalizacdo fiscal, pautado na partilha tributéria, levando a Unido a concentrar cada vez mais

recursos, em detrimento da autonomia local precisa ser repensada.

“[...] a tremenda "gula" da Unido estéo, sem duvida alguma, prejudicando a nossa
Federacdo. Acerca do pecado capital referido, ndo se pode deixar de considerar a
criacdo de vérias contribuicbes sociais nos uUltimos anos, exatamente porque,
diferentemente dos novos impostos, elas ndo participam da reparticdo das receitas
tributérias (art. 157, 11, CF/88), ficando toda a arrecadagdo com quem as instituiu — no
caso, a Unido. As transferéncias intergovernamentais de recursos constituem um
importante instrumento de redistribui¢do de renda, com fundamento nos principios da
igualdade e da solidariedade, ndo se caracterizando como uma mera
caridade™(p.185)

4.3.2 A Equalizagéo Fiscal Segundo o Modelo Interestadual Aleméo

8 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacéo. p. 45 (Grifo nosso)

89 «[..] sob a otica da divisdo do produto da arrecadacio, pode-se distinguir entre critérios de particdo verticais e
horizontais. a) Havera partilha vertical quando as transferéncias forem entre os entes federativos maiores e
menores. E a usual no Brasil [...]”

SCAFF, Fernando Facury (et. al). Ontem os cédigos! Hoje as constituicGes: homenagem a Paulo Bonavides.
Capitulo VII. Federalismo Fiscal Cooperativo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 109

0 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizacdo do principio da redugdo das
desigualdades regionais. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 185
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A chamada “lei de compensacdo financeira interestadual”, coragdo da redistribuigdo
tributéria na Alemanha, funciona em quatro etapas distintas que realizam mecanismos de
equalizacdo vertical e horizontal, ocorrendo em quatro fases distintas.

A primeira fase se inicia com a chamada equalizacdo fiscal vertical primaria, ou
simplesmente vertical, é caracterizada pela suplementagdo aos municipios, cujos recursos,
provém da instancia superior, envolvendo, portanto, “dois niveis de governo”: a Unido e o
Lander. Ja na segunda’® fase — equalizacio fiscal horizontal primaria, ocorre a reparticdo das
receitas tributarias entre os Lander ““caracterizando a perspectiva de redistribuicdo horizontal”.
Apo6s o que ocorre a equalizagdo horizontal secundaria — terceira fase, a qual é caracterizada
pela entrega de recursos dos “estados federados economicamente mais fortes” aos menos
robustos economicamente, na forma de uma distribuicdo mais igualitaria. Por fim, na quarta
fase temos a equalizacdo vertical secundaria, em que os estados com menos recursos receberao,
ainda, uma espécie de suplementacao da instancia superior, ou seja, uma espécie de suplemento
federal.”

E interessante perceber que na segunda fase, em que ocorre uma redistribuicdo de
recursos entre os Lander, segundo um critério populacional, isso ocorre, justamente, para se
evitar aquilo que a doutrina péatria chama de guerra fiscal, uma vez que essa nova alocagdo de
recursos aos Lander, considera justamente a existéncia de migracdo de cidaddos dentro do
territorio alemao, além da ocorréncia de fuga de capitais entre estados, logicamente motivadas
por vantagens territoriais, dentre as quais se encontram incentivos fiscais, 0 que gera uma série
de consequéncias negativas ao pais onde isso é observado, como perdas na arrecadacao nacional
e empobrecimento das areas menos ricas.”

Observamos, portanto, dois niveis de suplementacdo, e um de complementacdo. No
primeiro nivel ocorre a suplementacdo aos municipios, para tdo somente la na frente haver
suplementacdo aos Estados. Ademais, ha uma espécie de complementacdo de recursos dos
estados ricos, por meio de sua divisdo com os estados pobres, de forma que percebermos uma
atuacdo da Unido, logo no inicio desse modelo de partilha tributaria, e, também ao final, com

1 “Nesta segunda etapa os 25% do IVA arrecadado sdo destinados aos Lénder que, ap6s a primeira etapa de
equalizagdo, ainda tém entradas abaixo da média do conjunto de Lander. O restante do IVA, referente a 75% do
total, é dividido por todos os Lander de acordo com a populacéo de cada Lander.

GONDAR, Anelise. Mecanismos de equalizacdo fiscal e reducdo de desigualdades regionais: uma equagédo
possivel? Subsidios para anélise a partir do caso alemdo. Desigualdade & Diversidade — Revista de Ciéncias
Sociais da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro. N. 10, jan./jul., 2012, pp. 13-34. Rio de Janeiro,
RJ. Disponivel em: <http://desigualdadediversidade.soc.puc-rio.br/media/artigo5.pdf>. Acesso: 10 nov. 2020. p.
24-25 (Grifo nosso)

21d. p. 24

3 1bid.
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vistas a superar distorgdes ocorridas no meio do caminho, possibilitando, portanto, uma
distribuicdo mais equénime, baseada no equilibrio fiscal e no cooperacionismo das entidades
territoriais alemas.

Sem duvidas o sistema de equalizacao fiscal alemé&o, tal como descrito, teve importante
funcdo tanto no papel de reunificacdo da Alemanha no pés-guerra, quanto no fato de permitir a
ascencéo dos Lander historicamente menos favorecidos economicamente. Soma-se a isso o fato
de que nas décadas de 50 e 60 a Alemanha soube bem aproveitar e canalizar os investimentos
externos sobretudo as areas mais pobres, devido ao cenario econémico sob forte influéncia
Keynesiana.

Consoante, nos permite dizer que, hoje, embora ainda haja, obviamente, disputa e
competicdo, por recursos entre as entidades politicas alemas, essa pode ser considerada algo de
menor expressividade, uma vez que o sistema se encontra solidificado, de modo a nao gerar
prejuizo excessivo aos Lander mais ricos. Somando-se a isso, h4, ainda, o fato de que hoje resta
também resta consolidada a existéncia de um patamar minimo de robustez econémica tracado
capaz de garantir um elevado nivel de vida aos cidaddos alemdes como um todo,
independentemente da localidade onde residam.

E, portanto, notavel grande capacidade e importancia do sistema em comento, tanto para
a reconstrucdo do pais no pds-guerra, quanto para a ascencdo de suas areas mais pobres.
Segundo as palavras de Anelise Gondar:

“O sistema de equalizacao fiscal, em suma, pode ser considerado um instrumento
singular de redistribuicdo de riqueza e garantia de capacidade econémica equilibrada
entre Unido e Lander.

[-]

Por um lado, o modelo tem o potencial de concentrar esforgos de financiamento
publico equanime, de forma a conferir a todos os Lander oportunidades iguais para
saneamento das proprias necessidades em questdes de infraestrutura e servicos
basicos. Por outro lado, a arquitetura legal do complexo mecanismo em quatro etapas
impede que, através de mecanismos tributarios, sejam previstas novas possibilidades
de retencéo de recursos especificos em Lander financeiramente mais fortes, ou que
possuam alguma vantagem econdmica derivada de sua geografia ou tradicdo

produtiva.”

Por todo o exposto, resta dizer que ao observarmos os frutos do modelo de equalizacéo

fiscal alemdo, verdadeira base do sistema tributario daquele pais, parecemos, de fato, estar
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diante de um federalismo de cooperagdo estadual, o qual se mostrou efetivo na reducéo de
desigualdades regionais.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao logo do presente trabalho percebemos, a partir da concepgéo de igualdade defendida
na Magna Carta, que o sistema de reparticdo de receitas tributarias no Brasil, segundo uma
visdo pragmatica, ndo demonstra, de modo significativo, ser um caminho efetivo para a
igualdade material pretendida, ainda que fundamentado dentro do conceito de justica
distributiva, e alicercado pelo pacto federativo conceitualmente cooperativo, demonstrando ser,
portanto, ineficaz e ineficiente ao objetivo a que se propde.

Dentro dessa mesma perspectiva, percebemos que, embora possua o ideal de justica com
fito em promover a equidade, ele falha, devido a distor¢Ges observadas no papel atribuido a
Unido no pacto federativo, desde a inauguracdo da Republica, de modo a favorecer a
concentragdo de recursos e ndo a sua distribuicdo.”

Ademais, soma-se a isso a atuacao pouco eficiente dos agentes politicos na execucéo do
orcamento’, endossado com o peso dos impostos. Assim, ainda que haja a reparticdo dos
tributos entre estados e municipios, a conjuntura politica nacional deveras interfere de modo
negativo no alcance da eficiéncia do sistema em comento, quanto ao seu potencial de dirimir as
desigualdades sociais.

Em um contexto de falta de perspicacia e boas praticas de governanca no trato com a
coisa publica, observamos as dificuldades enfrentadas pelo sistema, dada a ingeréncia da classe
politica da qual decorrem as enormes dificuldades para efetivar politicas de governo e garantir
direitos basicos, sobretudo as camadas historicamente menos favorecidas da populacéo.

Nessas circunstancias, 0 mais moderno sistema apresentara dificuldades operacionais,
de modo que, ainda que possuam todos 0s meios necessarios — 0s recursos publicos, e ainda
que os repartam e distribuam conforme o modelo constitucional proposto; nossos gestores

publicos, ndo demonstram agir dentro dos padrbes de accountabilty, nem possuir o dominio

™ Nesse sentido advertiu o professor Hugo de Brito Machado Segundo: “Desde que entrou em vigor [...] a
Constituicdo de 1988 vem sendo objeto de emendas que implicaram verdadeiro retrocesso, de sorte que,
praticamente, voltamos a ser um Estado Unitario, tamanha é a concentracdo do poder de tributar em médos da
Unido”.

MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 25

75 “QO orgamento reflete o plano de agdo do governo, sempre elaborado com base em uma decisdo politica. [...] E
inegavel o aspecto econdmico do orgamento. De um lado, funciona como instrumento de otimizagao dos recursos
financeiros. Compatibilizando as necessidades da coletividade com as receitas estimadas e efetivamente
ingressadas no Tesouro, obriga o administrador a exercitar maior racionalidade econdmica. Deve ele ndo sé eleger
as prioridades da agdo governamental ajustando-a ao conjunto da situagdo econdmica do pais, em um determinado
momento, como também buscar alternativas de otimizacdo de recursos financeiros disponiveis, fato que implica
célculo econdmico, a fim de que as necessidades publicas sejam satisfeitas mediante um dispéndio minimo.”
HARADA, Kiyochi. Tratado de Direito financeiro e tributario. Op. cit. p. 118
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técnico necessario na aplicacdo desses mesmos recursos publicos, segundo a Otica
principiolégica do Direito Administrativo, sobretudo os pressupostos de moralidade,
impessoalidade e eficiéncia administrativas. Logo pecam por falta de preparo e maturidade’®
na efetivacdo da justica politica.

No inicio do preféacio de sua obra: O justo ou a esséncia da justica, Paul Ricoeur, nos
relembra o filésofo de Estagira ao dizer:

“O que é equitativo, sendo justo segundo a lei, mas como uma correcdo da justica
legal. A razdo é que a lei é sempre geral, e que ha casos especificos aos quais néo é
possivel aplicar com toda a certeza um enunciado geral [...] Vé-se assim claramente o

que é equitativo, que ser equitativo € ser justo e que é superior a um certo tipo de

justica.”"”

Isto posto, percebemos que ha falhas no sistema em garantir equidade, todavia ele nao
nos parece ser o Unico responsavel.

Sem separar a justica pratica do ideal de moral da justica presente na ética Nicomaqueia,
segue (Ricoeur, 1995): “No plano teleolégico da aspiracdo a vivem bem, o ser justo é esse
aspecto do ser bom relativo ao outro. No plano deontoldgico da obrigacdo, o ser justo
identifica-se com o ser legal. ”"® Em seguida, conclui a coletanea de conferéncias na obra
intitulada “Le Juste”, com aquilo que representa com aquele que representa a justica superior
em Aristoteles’: o equitativo:

Resta conferir o que é ser justo no plano da sabedoria pratica, em que se exerce 0 juizo
em situacdo; proponho a resposta: o ser justo ja ndo é entdo o ser bom nem o ser legal,

é 0 ser equitativo. Ser equitativo € a figura que reveste a ideia de justica nas situaces

6 Acreditamos que isso se deva ao amadorismo politico de muitos governantes, conforme alude-nos Kiyochi
Harada em: “Em um pais emergente ou em desenvolvimento, como ¢ o caso do Brasil, as necessidades da
coletividade a serem satisfeitas pelas despesas publicas séo infinitamente maiores do que as reais possibilidades
de obtenc&o de recursos financeiros. Por isso, requer do administrador publico, ndo so, probidade no trato da coisa
publica, como também, inteligéncia, criatividade e sobretudo capacidade de diagnosticar a realidade e suas causas,
para elaborar um elenco de prioridades, quer para execucdo de obras e servicos, quer para eliminar as fontes
geradoras de problemas e distor¢des sociais. E preciso saber otimizar os recursos financeiros disponiveis e a
infraestrutura de pessoal e material, para obter o maximo de resultado e eficiéncia com o minimo de recursos
financeiros.”

HARADA, Kiyochi. Administracdo Publica. Relacdo direta entre carga tributaria elevada e mau administrador.
Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/5536/administracao-publica-relacao-direta-entre-carga-tributaria-
elevada-e-mau-administrador>. Acesso: 10 nov. 2020.

" RICOEUR, Paul. O Justo: ou a esséncia da justica. p. 7

®1d. p. 23

™ Op. cit. p. 336
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de incerteza e de conflito ou, para dizer tudo, sob o regime vulgar ou extraordinario
2580

do tragico da agao.
Ao tratar da temética da avaliagdo, que € claro, inclui os sistemas juridicos e as leis,

Ricoeur nos faz refletir:

“O termo avaliacdo expressa o facto de que a vida humana ndo é moralmente neutra,
mas a partir do momento em que esta submetida ao exame, segundo o preceito de
Sécrates, presta-se a uma discriminacédo de base entre o que é aprovado como melhor

e 0 que é desaprovado como pior.”8!

Eis a sintese de tudo: o nosso federalismo fiscal elegeu o justo, o proporcional — a busca
pela equidade como caminho para o desenvolvimento e progresso. Isto posto, resta-nos entao
refletir até que ponto®? ainda Ihe seréa possivel alcancar a todos os brasileiros (grifo nosso).

A isonomia como principio consolidado na Constitui¢do, de fato, explica o federalismo
de cooperacéo financeira por ela adotado, mas onde esta se ndo 0 vemos?

Assim, considerando que 0s entes que recebam as receitas provenientes da competéncia
tributéria de outros ajam com a autonomia necessaria, com probidade e responsabilidades fiscal
e social, seria possivel afirmar que o referido sistema é adequado para um dia alcancar esse que,
a nosso ver, é, dos objetivos fundamentais, 0 mais caro, e por isso mesmo, o que vem a frente,
posto que condicao para todos os outros: “I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
[..]7?

Importante rememorar que dele decorre aquele que é fundamento por exceléncia de
nossa Republica idealizada na forma de uma Federagdo: a dignidade humana®, a qual se
encontra consubstanciada na prépria isonomia, e da qual, igualmente, decorre a autonomia das
pessoas®”.

Essa isonomia, fruto do mais elevado preceito legal, consoante todos “os homens
nascem livres e sdo iguais em direitos [...] "®°. Resta-nos saber quando que o referido sistema

alcancara esse nobre ideal.

8 Op. cit. p. 23

8l 1d. p. 186

82 Considerando nesse caso que haja governanca, e, portanto, compromisso por parte dos agentes politicos.

8 Art. 1°, 111. CF/1988

8 Aqui nos referimos as pessoas fisicas, embora as pessoas politicas gozem de outras autonomias, anteriormente
mencionadas nessas consideracdes, as quais sao necessarias a promocao dessa dignidade, principio humano.

8 Art. 1° Declaragéo de Direitos do Homem e do Cidadéo de 1789.
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