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“Do federalismo dualista ao
federalismo de cooperacao — a
evolucio dos modelos de estado e a
reparti¢ao do poder de tributar”

Ricardo Lodi Ribeiro’

Resumo

O pacto federativo brasileiro, consagrado pela Constituigio de 1988, garantiu
expressamente a redistribui¢do da autonomia politico-financeira aos entes integrantes da
Federagao, formada pela Unido, Estados e Municipios. O modelo eleito, muito embora
com a finalidade de promover maior descentralizacao, acabou mostrando ineficiéncias
sistémicas, reveladas na concentragio de poder no governo central. Dentro desse contexto,
o artigo tem como finalidade analisar os modelos federalistas, apresentados a partir de uma
perspectiva histérica, destacando as principais disfungoes do atual Estado Democrdtico
de Direito. Nesse sentido, ao observar a formatacio do federalismo fiscal, verifica-se uma
centralizacio de poder e recursos pela Uniao, comprometendo a efetiva autonomia dos
entes periféricos.
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Abstract:

The federal pact, inaugurated by the Brazilian Constitution of 1988, explicitly
redistributed the political and financial autonomy to the entities of the Federation,
formed by the union of States and Municipalities. The elected model, despite the purpose
of promoting greater decentralization, ended up showing systemic inefficiencies, disclosed
by the concentration of power in the hands of Union. In such context, the article aims
to analyze the federalist models, presented from a historical perspective, highlighting the
main dysfunctions of the current Democratic State of Law. In this sense, when observing
the format of fiscal federalism, we see a centralization of power and resources by the
Union, compromising the effective autonomy of peripheral entities.
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Introdugao

A Constituigdo de 1988 completa 30 anos juntamente com o pacto
federativo por ela celebrado. Nesse periodo passamos por algumas modificagoes

! Professor Adjunto de Direito Financeiro da UER]. Diretor da Faculdade de Direito da UER].
Doutor em Direito pela UGE Mestre em Direito Tributdrio pela UCAM. Presidente da
Sociedade Brasileira de Direito Tributdrio (SBDT).
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que, em certa medida, alteraram algumas caracteristicas do modelo federativo
mais democrético do nosso histérico republicano, embora nio necessariamente o
mais descentralizado. Mais democrdtico por dotar os Municipios da dignidade de
verdadeiro ente federativo em igualdade de condi¢coes com a Unido e os Estados.?
E isso faz do Brasil a maior federacdo em niimero de integrantes. Paradoxalmente,
esse gigantismo acaba por traduzir-se em um federalismo peculiar, em que o ente
central acaba por adotar posturas paternalistas e centralizadoras. No plano fiscal
em especial, o federalismo brasileiro passa por um momento de crise causada pela
tendéncia verificada no Brasil, nas Gltimas décadas, de centralizagio do poder
e principalmente de recursos, que haviam sido distribuidos pela Constituicao
de 1988, de forma relativamente compativel com as atribui¢ées constitucionais
conferidas a Unido, Estados e Municipios. As alteragbes constitucionais
introduzidas nos dltimos anos, e aquelas discutidas hoje no Congresso Nacional,
alteram, em certa medida, o Pacto Federativo celebrado em 05 de outubro de
1988. O exame da legitimidade dessas alteracbes demanda uma anilise sob a
perspectiva histéria dos modelos de federalismo pelos quais jd vivemos.

Nesse cendrio, merece exame os critérios para divisio de receitas publicas,
em especial a tensdo entre os modelos baseados na reparticio de competéncias
tributdrias e nas transferéncias constitucionais.

O centralismo federativo também aparece nas medidas que reduzem
a autonomia local a partir das vedacoes 3 concessao de beneficios fiscais, que,
embora destinadas ao combate da guerra fiscal, acabam por promover a evidente
fragilizacio do nosso federalismo cooperativo e da possibilidade de Estados e
Municipios buscar o seu préprio desenvolvimento econdémico e social.

Nesse contexto de combate a guerra fiscal também merece destaque a tio
festejada Reforma Tributdria, tema muito presente na midia e nos pronunciamentos
das liderancas econdmicas, parlamentares e governamentais, de forma paradoxal:
todos a desejam, mas ninguém consegue concebé-la como um projeto global,
que possa atender aos interesses da sociedade, onerada por uma das maiores
cargas tributdria do mundo; do setor produtivo, que, com o atual regime, perde
competitividade diante da concorréncia internacional; da Unido, cujos recursos
sio majoritariamente consumidos pelo pagamento de encargos das dividas
internas e externas e pelos compromissos da Seguridade Social; dos Estados,
que naufragam diante de um ordenamento constitucional que lhes deu muitas
obrigacdes e poucas fontes de recursos, e dos Municipios, em sua franca maioria,
dependentes do repasse das verbas referentes s transferéncias constitucionais.

Portanto, se todos querem a reforma, resta saber que reforma vird: a da Unido,
a dos Estados, a dos Municipios, a das empresas ou a do cidaddo? A dificuldade
diante da multiplicidade de interesses envolvidos ganha maior dimensao quando

2 Temos uma Federagio integrada pela Uniao, 26 Estados, um Distrito Federal e mais de 5.660
Municipios. Em segundo lugar vem os Estados Unidos, que ¢ uma federagio integrada pela
Unido e 50 Estados membros. Portanto, o gigantismo da federagio brasileira nio encontra
paralelo no Direito Comparado.
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se leva em conta a necessidade de consenso politico para garantir o apoio de 3/5 da
Camara dos Deputados e do Senado Federal necessdrio & aprovagao de qualquer
emenda constitucional.

As Origens do Federalismo

Embora o gérmen do Federalismo seja encontrado em Platio, em A
Repiiblica®, a sua concepgio ¢ inerente ao Estado Moderno, e tem origem teérica
nas ideias de MONTESQUIEU, ainda que sem uma formulagio empirica.
Segundo o iluminista francés:

“Se uma reptblica é pequena, ela é destruida por uma forga estrangeira, se
¢ grande, destréi-se por um vicio interno.

Esse duplo inconveniente contamina igualmente as democracias e as
aristocracias, sejam elas boas ou mds. O mal estd na prépria coisa: nada hd
que possa remediar.

Assim, hd grandes indicios de que os homens teriam sido obrigados a viver
sempre sob o governo de um sd, se nio tivessem imaginado um tipo de
constitui¢io que possui todas as vantagens internas de governo republicano
e a forca de monarquia. Refiro-me 4 republica federativa.”

De acordo com MANUEL GARCIA-PELAYO, o Estado Federal aparece
como forma intermedidria entre a Confederagio e o Estado Unitdrio, que eram
as modalidades conhecidas no final do Século XVIII, quando as treze colonias
norte-americanas tornam-se independentes.® A expressio aparece pela primeira
vez, segundo GARCIA-PELAYO, nas republicas germanicas, sem no entanto
significar, sendo, o oposto a Confederagio.

Seas confederagoes sao conhecidas desde a Antiguidade, com a Confederacio
das Tribos de Israel, no séc. XIII antes de Cristo, e com as ligas helénicas, na
Grécia Antiga, passando pela Idade Média, com a Confederacio Helvética, no
Séc. XIII, e a dos Paises Baixos, no Séc. XVI, até pela Idade Moderna, com a
Confederacio Germanica (1815 — 1871), sao nos Estados Unidos que temos a
primeira Federagio, na acep¢io moderna da palavra.®

E com a Constitui¢io dos Estados Unidos, de 1787, que surge realmente
o primeiro regime federalista do mundo, a partir de uma experiéncia inicial
confederalista, logo apds a independéncia.

Seguem-se os modelos federalistas da Suica (1848) e da Alemanha (1871).

Tanto o modelo norte-americano, quanto o suigo e o germanico, caracterizam um

* RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. 22 edigao, Rio de Janeiro: Forense,
2000, p. 26.

4 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. 7* edigio, Madrid:
Manuales de la Revista Occidente, 1964, p. 216.

> ZIMMERMANN, Augusto. Zeoria do Federalismo Democrdtico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999, p. 217/223.
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federalismo por agregacio, em que estados anteriormente soberanos se unem por
um Pacto Federativo. E a chamada Federagio por for¢a centripeta. Ao contrério,
da federacdo brasileira, que surge de um estado unitdrio, que por uma decisio
constitucional sua, confere autonomia as provincias, passando a ser uma Federago.
E 0 que denominamos de Federagio por for¢a centrifuga ou por desagregagio.

E 6bvio que a origem histérica de cada federagio acaba por influenciar a maior
ou menor autonomia dos seus Estados-membros. Geralmente, as federagdes por
agregacio conferem uma maior autonomia aos Estados, em relagio as experiéncias
por desagregacio,® muito embora a propria federagao brasileira jé tenha conhecido
em sua primeira constitui¢do republicana e federalista a sua experiéncia mais
descentralizada de convivéncia entre o ente central e as autonomias periféricas, o
que, de certa forma, desfaz a crenca de que a origem unitdria leva ao federalismo
mais centralizado que, com o tempo e gradualmente, vai sofrendo um processo
inexordvel de descentralizacio.

No mundo contemporineo, assistimos a uma variedade de modelos
federalistas. Alguns deles mantendo a ampla autonomia das entidades federadas,
com os Estados Unidos, ¢ outros, onde a adogdo do regime ¢ apenas nominal,
como ocorreu nos regimes ditatoriais latino-americanos e nas reptblicas socialistas
soviéticas.

Com a globalizagao e a integracdo econémica dos Estados nacionais, sio
formados blocos econémicos tendentes a constituicio de regimes federativos
que agreguem os estados nacionais hoje conhecidos, como ocorre com a Unido
Europeia.

O que é Federalismo?

E extremamente complicada a questdo relativa & conceituagio do
Federalismo, pois nao hd conceituagio uniforme de estado federal.” No entanto,
existem tragos caracteristicos minimos para a identificacio de um estado como

federacio. Segundo KONRAD HESSE, o Estado Federal se traduz em:

“uma unido de vérias organizacoes estatais e ordens juridicas, e, precisamente,
aquelas dos “Estados-membros”, e aquelas do “estado total”, em que estado-
total e Estados-membros sio coordenados mutuamente na forma que as
competéncias estatais entre eles sao repartidas, que aos Estados-membros, por
meio de um drgio especial, sio concedidas determinadas possibilidades de
influéncia sobre o estado-total, ao estado-total determinadas possibilidades
de influéncia sobre os Estados-membros e que uma certa homogeneidade
das ordens do estado-total e dos Estados-membros é produzida e garantida.”

¢ Ob. Cit. , p. 56.

7 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sao Paulo: Atica, 1986, p. 77/78.

8 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha.
Tradugio da 202 edigao alemi por Luis Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris
Editor, 1998, p. 178/179.
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Para REINHOLD ZIPPELIUS:

“O Estado federal ¢ uma uniao de Estados de natureza tal que também a
prépria associagio organizada de Estados (ou seja, a federagio) reveste a
qualidade de Estado. Tenta-se enquadrar a relacio entre federagao e Estados
membros num esquema, distinguindo-se ora dois ou trés elementos. Uns
defendem que no Estado federal existem os Estados membros e o Estado
global; enquanto os outros dizem que no Estado federal estio reunidos
o Estado global, os Estados membros e o Estado central (Nawiasky III,
158 ss.). Na verdade, a totalidade das competéncias do Estado global ¢é
assumida em parte pelos 6rgaos dos Estados membros e em parte pelos
érgios centrais da associagio organizada dos Estados, nao sendo possivel
materializar, num Estado central separado, as competéncias dos puros
érgios centrais. A distribuicio das competéncias no Estado federal ¢
equilibrada por forma a que nem os érgios centrais da federagio, nem
os 6rgios dos Estados membros possuem, por si sés, a supremacia das
competéncias.”

A despeito da dificuldade de sua conceituagio, é certo que o federalismo
se fundamenta da descentralizagio do poder, permitindo a democratizagio
das decis6es que passam a ser tomadas numa esfera mais préxima do cidadao,
que, com isso, tem maiores possibilidades de fiscalizar, controlar ¢ influir nas
decisées estatais. Também ¢ o espago destinado ao experimentalismo de novas
politicas publicas a partir da maior possibilidade de participagao popular na
esfera local.

Os estados unitdrios, quando divididos em provincias auténomas, se
diferenciam dos federais, segundo KELSEN, pelo grau de descentralizagio.'
Nesses tltimos existem duas ordens juridicas, a central, védlida por todo o
territério nacional, e as locais, védlidas somente no territério dos Estados-
membros. O que caracteriza o Estado Federal é que a reparticao de competéncias
entre a Unido (poder central) e os Estados (poder local), é estabelecida pela
prépria Constitui¢io Federal, que deve garantir a possibilidade dos Estados
participarem da formacio da ordem juridica central e a existéncia de érgao
judicidrio de cdpula capaz de garantir o primado do Pacto Federativo
estabelecido na Constituicao.

A despeito dos virios modelos federalistas, sio elementos essenciais do
regime federativo, segundo RAUL MACHADO HORTA™:

 ZIPPELIUS, Reinhold. 7eoria Geral do Estado. Traducio de Karin Praefke-Aires Coutinho. 32
edigio, Lisboa: Fundagao Caloustre Gulbenkian, 1997, p. 510.

10 KELSEN, Hans. Zeoria Geral do Direito e do Estado. Tradugao de Luis Carlos Borges, Sio
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 451.

" HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 2* edicao, Belo Horizonte: Del Rey, 1999,
p. 305.
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a) indissolubilidade do vinculo federativo;

b) pluralidade dos entes constitutivos;

¢) soberania da Unifo;

d) autonomia constitucional e federativa dos Estados;

e) reparti¢ao constitucional das competéncias;

f) intervencio federal nos Estados;

g) iniciativa dos poderes estaduais para propor alteracio na Constituicio

Federal;

h) poder judicidrio estadual distinto em sua organizacio e competéncia do

poder judicidrio federal;

i) competéncia tributdria da Unido e dos Estados, observadaa particularizagao

dos tributos de cada um deles.

Salienta, no entanto, o constitucionalista mineiro que:

“Essas caracteristicas, que servem para identificar o Estado Federal,
podem nao ser encontradas, no seu conjunto, na totalidade das formas
reais de Estado Federal. A auséncia de caracteristicas poderd significar a
falta de amadurecimento da experiéncia federal, a resisténcia de tradigoes
que dificultam a implementa¢io de um federalismo racionalizado.
A atuagao desses fatores negativos, quando nio removidos no texto
da Constitui¢io, dard lugar a um federalismo incompleto, a um
federalismo ndo auténtico, sem que essa deficiéncia possa acarretar
a rejeicio do respectivo Estado no conjunto dos Estados Federais.
A inclusio, em aten¢io ao preenchimento de requisitos parciais,
serd sempre acompanhada do registro identificador da ocorréncia de

modalidade do federalismo incompleto.”?

Sao duas as leis capitais do sistema federalista: a lei da participagio e a lei da

autonomia. Segundo PAULO BONAVIDES:

“Mediante a lei de participagio, tomam os Estados-membros parte no
processo de elaboragao da vontade politica vélida para toda a organizagio
federal, intervém com voz ativa nas deliberacoes de conjunto, contribuem
para formar as pegas do aparelho institucional da Federagio e sdo no dizer
de Le Fur partes tanto na criacdo como no exercicio da “substdncia mesma
da soberania”, tracos estes que bastam jd para configurd-los inteiramente
distintos das provincias ou coletividades simplesmente descentralizadas
que compéem o Estado unitério.

“Através da lei da autonomia manifesta-se com toda a clareza o cardter
estatal das unidades federadas. Podem estas livremente estatuir uma
ordem constitucional prépria, estabelecer a competéncia dos trés poderes
que habitualmente integram o Estado (executivo, legislativo e judicidrio)

12 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional, p. 483.
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e exercer desembaracadamente todos aqueles poderes que decorrem da
natureza mesma do sistema federativo, desde que tudo se faga na estrita
observincia dos principios bdsicos da Constituicao Federal.”!?

Afederacio, dotada de soberania,'¥ éa tinica a existir na ordem internacional.’
Nio se deve confundir a federagio com a figura da Unido, como bem assinala

JOSE AFONSO DA SILVA:

“Estado Federal é o todo, dotado de personalidade juridica de Direito
Pablico Internacional. A Unido é a entidade federal formada pela
reunido das partes componentes, constituindo pessoa juridica de
Direito Publico interno, autdnoma em relagio aos Estados ¢ a que
cabe exercer as prerrogativas da soberania do Estado brasileiro. Os
Estados-membros sao entidades federativas componentes, dotadas de
autonomia e também de personalidade juridica de Direito Publico

interno.”'¢

No Brasil, temos uma original experiéncia de federalismo tridimensional,"”
onde o Municipio também é membro da Federagao, recebendo sua competéncia
diretamente da Constituicao Federal.

Aautonomia dos Estados e dos Municipios se caracteriza por trés elementos'®:

a) auto-organizagio: poder para elaborar sua prépria constituigio e legislacio,
a fim de exercer a competéncia que lhe foi definida pela Constitui¢ao. Os limites
a auto-organizacio sio os proprios principios estabelecidos pela Constituicao
Federal;

b) autogoverno: possibilidade de os entes federados escolherem seus proprios
governantes sem qualquer vinculagdo com o poder central;

¢) autoadministragdo: € o livre exercicio das competéncias administrativas,
tributdrias e legislativas deferidas pela Constitui¢do Federal.

3BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10* edigao, Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 181.

4 A respeito da relativizagio do conceito de soberania em face da globalizacdo, vide Augusto
Zimmermann, Ob. Cit., p. 20.

> Na década de 1990 assistimos as primeiras manifestagdes nos textos constitucionais de
Estados-membros como agentes do Direito Internacional, como previsto na Lei Fundamental
da Alemanha (art. 32), adaptada ao Tratado de Maastrich, e na Constituicio Federal
Argentina, emendada em 1994 (art. 124), como bem registra Raul Machado Horta (Ob. Ciz.,
p. 495/496).

16 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 132 edigio, Sio Paulo:
Malheiros, 1997, p. 102.

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 62 edicio, Sio Paulo: Malheiros, 1996,
p. 322.

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 4* edi¢ao, Sao Paulo: Atlas, 1998, p.
244/247.
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Enquanto nafederacio, estabelecida por um Pacto Federativo Constitucional,
a soberania se restringe ao Estado Federal, na confederagao, a soberania se estende
por todos os seus integrantes que se agregam através de tratado internacional.

Modelos Federalistas

Em sua origem, a concepgio de federagio se baseou em um modelo dualista
ou dual, em que prevalecia uma rigida reparticio das competéncias delegadas a
Unido e as reservadas aos Estados. O exemplo cldssico de federalismo dual ¢ o
norte-americano, até a segunda década do séc. XX. Adotava o federalismo dual,
também a Constituicao brasileira de 1891.

Com a crise de 1929, e a implantagio da politica do New Deal, pelo
Presidente Franklin Roosevelt, surge o federalismo cooperativo, caracterizado por
uma maior interven¢io da Uniio no dominio econdémico, a fim de garantir o
modelo do Estado de bem-estar social, a partir de uma livre cooperagao da Uniao
com as entidades federadas.

O federalismo cooperativo ¢ definido por REINHOLD ZIPPELIUS como:

“aquele que acarreta uma “obriga¢do ao entendimento”, quer dizer, o dever
das partes no sentido de se harmonizarem entre elas e, caso necessério,
aceitarem compromissos. O envolvimento funcional dos Estados membros
(e eventualmente até dos corpos territoriais a nivel autdrquico) nos
processos centrais de planejamento e regulagio, pode servir de exemplo a
esse respeito.”"?

Maior efetividade ganha o regime cooperativo quando presente o principio
da subsidiariedade®, que, segundo ZIPPELIUS se traduz na seguinte afirmativa:

“as comunidades superiores sé deverdo assumir fung¢oes que as comunidades
mais pequenas, inferiores, nio podem cumprir da mesma ou de melhor
forma. Efetivamente, quanto mais pequena for uma comunidade, tanto
maior serd o contributo de cada individuo para a formacio da vontade
comunitdria. Portanto, quanto mais poder decisério se encontrar nas
comunidades inferiores, tanto maior serd a medida em que os individuos
se podem afirmar na vida comunitdria.”

19 ZIPPELIUS, Reinhold, Oé. Cit., p. 512.

2 Observe-se que até mesmo nos Estados unitdrios é notdvel o desenvolvimento do principio
da subsidiariedade, como leciona J.J. GOMES CANOTILHO (CANOTILHO, J.J. Gomes.
Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 2* edicio. Coimbra: Almedina, 1998, p.340), a
respeito da Republica Portuguesa: “Em articulagao com a cldusula de integragao europeia (art.
7°/6) e com o principio do Estado Unitdrio (art. 6°/1), o principio da subsidiariedade adquiriu
(depois da revisao de 1992, no que respeita @ Unido Europeia, ¢ depois da revisao de 1997
no que se refere a estrutura vertical-territorial do Estado Unitdrio) dimensio estruturante da
ordem constitucional portuguesa.”
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No Brasil, o federalismo cooperativo é adotado a partir da Revolucao de
1930, acabando por se deformar em um centralismo usurpador da autonomia dos
Estados-membros, com a Constituicio de 1937, caracterizando o denominado
federalismo orginico.

O federalismo orginico é o modelo em que os Estados-membros sao obrigados
pela Constituigio Federal a reproduzir as regras definidas pela Unido, até nos
detalhes mais singelos.

Segundo AUGUSTO ZIMMERMANN, no federalismo orginico:

“As leis estaduais acabam entio sem relevincia alguma, subordinadas
que estdo ao principio sufocante da hierarquiza¢io das normas juridicas.
Assim, transforma-se a autonomia estadual nesta espécie de principio
desmoralizado, assistindo-se, ademais, & marcha centralizadora que poe
termos finais as vantagens democrdticas da descentralizacao politica.”!

Representativos do  federalismo orgénico sio os regimes autoritdrios
estabelecidos na América Latina, e nos paises do socialismo real, onde o centralismo
politico transformou a ideia federalista em mera retdrica constitucional.

Com a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988 o Brasil retorna,
depois dos anos de trevas institucionais, a um federalismo cooperativo, que se revela,
entre outros aspectos, pela definicdo, no artigo 23, da competéncia comum para
Uniao, Estados ¢ Municipios legislarem sobre um rol mais amplo de matérias,
em relacio as Cartas anteriores, levando em consideragio, segundo o pardgrafo
Unico do mesmo artigo, normas para a cooperagdo entre eles, definidas em lei
complementar, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar social
em 4mbito nacional; bem como pela previsio de competéncia concorrente entre
Unido e Estados-membros. Sob o viés do direito financeiro, o cooperativismo
se dd pela reparticdo, mais condizente com as atribuicbes materiais, das receitas
tributdrias de impostos federais com Estados e Municipios e de impostos estaduais
com os Municipios.

Por outro lado, as experiéncias federalistas em paises com grande diversidade
cultural, linguistica, social, e religiosa entre os Estados-membros, despertaram a
necessidade de um regime em que fosse possivel um tratamento diferenciado entre
eles, em razio de suas distingoes. Eo que chamamos de federalismo assimétrico.

Segundo DIRCEO TORRECILLAS RAMOS, o conceito de simetria

relevante para o tema do federalismo se traduz no:

“nivel de conformidade e do que tem em comum nas relacoes de cada unidade
politica separada do sistema para com o sistema como um todo e para
com as outras unidades componentes. Isso em outras palavras, significa a
uniformidade entre os Estados-membros dos padroes destes relacionamentos

2 ZIMMERMANN, Augusto, 06b. Cit., p. 65.
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dentro do sistema federal. O ideal no sistema federal simétrico é que: cada
Estado mantenha, essencialmente, o mesmo relacionamento para com
a autoridade central; a divisio de poderes entre os governos central e dos
Estados seja virtualmente a mesma base para cada componente politico e

o suporte das atividades do governo central seja igualmente distribuido.”

Segundo 0 mesmo autor, a assimetria:

“Refere-se a uma situaciao onde as diversidades dentro de uma sociedade
maior encontram expressio politica, através dos governos componentes.
Estes possuem vérios graus de autonomia e poder. A unidade componente
teria sob esses aspectos uma Unica caracteristica ou conjunto de
caracteristicas que distingue seu relacionamento para com o sistema como
um todo, para a autoridade federal e para com outro Estado.”?

O modelo clissico de federalismo simétrico é o dos Estados Unidos, em
virtude da homogeneidade relativamente maior dos Estados-membros da mais
antiga das Federacoes. J4 na Alemanha, na Suica e no Canadd ¢é praticado o
federalismo assimétrico, principalmente no que tange a representatividade dos
Estados no Parlamento Federal.*

No Brasil, em que pesem as aprofundadas diferencas sociais, econdmicas
e culturais entre os Estados-membros, e notadamente entre os Municipios,
prepondera a simetria federativa, especialmente no que tange a representatividade
dos Estados brasileiros no Senado Federal, e até na Cimara dos Deputados,
inteiramente dissociada da realidade populacional do Pais.

No entanto, seguindo uma tendéncia mundial pela assimetria e pela
descentralizagio federativa, a Constituicio Federal de 1988, a despeito da
reprodugao de velhos vicios quanto & simetria na representagio junto ao Congresso
Nacional, apresenta vérios dispositivos baseados na assimetria, como os que
consagram o estimulo ao equilibrio inter-regional (art. 3°, III), autorizando,
inclusive & Unido a conferir tratamento tributdrio diferenciado as regides mais
pobres (art. 151, I), assim como a previsio de fundo de fomento as Regioes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, a partir da arrecadacio do IR e do IPI (art. 159, 1),
além de mitigar a reparticio das competéncias tributdrias com as transferéncias
constitucionais dos entes centrais para os entes periféricos.

Federalismo fiscal e a reparti¢ao do poder de tributar

Conforme ji demonstrado ao longo deste trabalho, a autonomia das
entidades periféricas da Federacdo pressup6e a autoadministragao, ou seja, o livre
exercicio das competéncias conferidas pela Constituigio.

2 RAMOS, Dircéo Torrecillas, Ob. Ciz. p. 62.
2 0b. Cit., p. 63.
2 ZIMMERMANN, Augusto, 0b. Cit., p. 62.
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Nunca se pode perder de vista que a autoadministragio depende, obviamente,
de recursos financeiros para fazer frente aos misteres constitucionalmente
conferidos a cada um dos entes federativos. Para garantir a possibilidade de cada
um deles cumprir os objetivos impostos pela Constitui¢io Federal, é preciso que
haja uma adequacio dos recursos repartidos a essas atividades administrativas que
lhe foram confiadas.

O descompasso entre as atribuicoes materiais e as receitas tributdrias gera
uma sobrecarga comprometedora da autoadministracdo, e em consequéncia, da
autonomia federativa. A Constituicao de 1988 contribuiu acentuadamente para
a superagio desse descompasso, equilibrando razoavelmente as receitas e despesas
de Unido, Estados e Municipios.”

Porém, nio basta a simples atribuicao de recursos aos entes periféricos da
Federagio. E preciso garantir um minimo de competéncias tributdrias proprias
para garantir a sobrevivéncia da Federagio, como destacado por F LAVIO BAUER
NOVELLL:

“E bem verdade — ninguém entende negi-lo — que a autonomia
financeira da Unido e dos Estados-membros indiscutivelmente
representa um elemento vital da complexa autonomia federativa, e
que, consequentemente, nio pode deixar de considerar-se a existéncia
daquela como impreterivel & substdncia da prépria federagao. Nio
¢ menos verdade, porém — e parece ter sido demonstrado — que, em
ultima instincia, e mormente num ordenamento tributdrio como o
nosso, no qual a Constitui¢ao federal veda taxativamente os tributos
discriminatdrios e confiscatérios, a0 amparo dum sistema de amplo
controle jurisdicional de constitucionalidade das leis — a autonomia
financeira dos entes politicos independe da existéncia e do alcance
da garantia da imunidade tributdria reciproca. Ela tem sim, como
se percebe, o seu fundamento material e sua verdadeira medida na
distribuicio da competéncia legislativa (autonomia normativa)
em matéria tributdria, ou seja, na atribuigao, diretamente pela
Constitui¢ao Federal, de poderes impositivos préprios e de fontes
de receita, independentes e adequadas, respectivamente, a Uniao e
as unidades federadas.”?® (Grifamos)

Nio ¢é outra a opinido de CELSO RIBEIRO BASTOS:

« . A . A . . -

Sem independéncia econdmica e financeira, nio pode haver qualquer
forma de autonomia na gestao da coisa publica. Dai por que a nossa
Constituicao Federal esmerar-se em conferir tributos préprios as diversas

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de Direito Constitucional. 222 edicao, Sao
Paulo: Saraiva, 1995, p. 48.

2 NOVELLI, Fldvio Bauer, “Norma Constitucional Inconstitucional? A propdsito do art. 2°, § 2°,
da Emenda Constitucional n° 3/93”, RDA 199, p. 39.
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entidades que a compéem (2 Unido, aos Estados-membros, ao Distrito
Federal e aos Municipios).”*

De fato, dentro do federalismo cooperativo de viés democritico, consagrado
pela Constitui¢ao de 1988, a simples transferéncia constitucional do produto da
arrecadacdo dos impostos federais para os Estados ndo garante a autoadministracio,
haja vista que o exercicio das competéncias materiais conferidas aos Estados nio
pode depender exclusivamente do exercicio da competéncia tributdria da Uniao.

E insita 3 ideia de autonomia, a descentralizagio territorial do poder,
permitindo que os Estados definam suas préprias prioridades, independentemente
das politicas definidas pela Unido.”® Sem que haja a cleicio de suas préprias

prioridades por parte dos Estados, inttil é a federagio, como bem salientado por
DALMO DE ABREU DALLARI?:

“O reconhecimento desse poder de fixar sua prépria escala de prioridades
¢ fundamental para a preservacio da autonomia de cada governo. Se um
governo puder determinar o que o outro deve fazer, ou mesmo o que deve
fazer em primeiro lugar, desaparecem todas as vantagens da organizagio
federativa. Realmente, pode ocorrer que a escala de prioridades estabelecida
pelo governo central nao coincida com o julgamento de importincia de
assuntos feito pelo governo regional ou local. Pode também ocorrer que
um governo pretenda que outro cuide de outros problemas que, no seu
julgamento, deveriam merecer preferéncia. (...)

“Assim, pois, a decisio sobre as prioridades, dentro de sua esfera de
competéncia e afetando seus recursos financeiros, ¢ uma decorréncia da
autonomia e cabe a cada entidade politica, por preceito constitucional,
nao se podendo exigir comportamento diverso sob alegacio de ser mais
conveniente.”

Nesse cendrio, a participagio de um ente na partilha do produto da
arrecadacdo do tributo da competéncia de outro ente, longe de traduzir-se em
elemento central do sistema, deve significar uma sintonia fina destinada a atender
aos Estados e Municipios cujo incipiente desenvolvimento econdmico nio permita
a sustentabilidade fiscal com base na arrecadagio de tributos de sua prépria
competéncia. Alids, ndo é razodvel que em um Pafs como o nosso onde a maioria
dos Municipios tem a vocagio rural, o sistema tributdrio nacional atribua ao ente
local tributos nitidamente de matiz urbana como o ISS e o IPTU, condenando

27 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 3* edi¢ao, Sao Paulo:
Saraiva, 1995, p. 125.

2 CARRAZZA, Roque Anténio, Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 4* edigo, Sao
Paulo: Malheiros, p. 81.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu, “Competéncias municipais”, iz “Estudos de Direito Publico”,
Revista da Associagao dos Advogados da Prefeitura do Municipio de Sio Paulo, 1983, n° 4,
p. 7, apud CARRAZZA, Ob. Cit., p. 82.
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a maioria deles ao parasitismo fiscal, com a inevitabilidade da inexisténcia de
instituicdo e de arrecadagio de tributos préprios e a dependéncia completa nao
s6 das transferéncias constitucionalmente obrigatérias, como das transferéncias
voluntdrias da Unido e dos Estados, o que fragiliza sobremaneira a autonomia
local, a partir do adesismo as politicas dos entes centrais. Neste contexto, pouca
valia tem o pardgrafo tnico do artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°
101/00),* que condiciona a realizagdo de transferéncias voluntdrias a instituicio,
previsio e efetiva arrecadagio dos impostos pelos entes federativos. Ora, nio hd
responsabilidade fiscal na institui¢do e arrecadagao tributdrias que nio observem
o principio da economicidade, com a criagio de cara estrutura administrativa
para a institui¢io e arrecadagio de tributos onde nao hd base econdmica que os
suportem.

Portanto, demonstrado o cardter ancilar das transferéncias da receita
dos impostos de competéncia dos entes centrais aos periféricos no regime de
distribui¢ao de rendas, é imperioso concluir que somente por meio do exercicio de
sua propria competéncia tributdria, os Estados e os Municipios podem garantir o
cumprimento de suas prioridades, e nao as da Unido, preservando sua autonomia
em relacio a esta. Assim, se, hipoteticamente, toda a arrecadacio dos Estados, ou
quase toda, dependesse de tributos federais, a concessio de beneficios fiscais pela
Unido, atendendo a um interesse que os poderes federais consideram prioritdrio,
como o incentivo as exportagdes, poderia impedir que os Estados atingissem as
suas préprias prioridades, como o aumento dos investimentos na drea social, por
exemplo.

E justamente essa competéncia tributdria prépria que vai diferenciar a
reparti¢io das receitas tributdrias ocorridas na Federagio das encontradas nos
estados unitdrios descentralizados. H4 uma tendéncia a descentralizagio de
recursos e competéncias nos estados unitdrios como Portugal, Espanha e Itdlia,
inclusive com a criagio de regides autonomas, que possuem competéncias proprias
e muitas vezes até impostos proprios.

Na Espanha, segundo o art. 142 da Constituigio, as fazendas locais
devem dispor dos recursos suficientes para o desempenho das fungées que a lei
lhes atribuir, e se nutrirdo de tributos préprios e de participagao nos tributos
do Estado espanhol. Salienta CARRERA RAYA*, com apoio em decisio do
Tribunal Constitucional, que esses recursos suficientes para que as entidades locais
atendam as suas necessidades nio sio integralmente arrecadados por tributos
préprios, mas também de tributos® do Estado espanhol. Porém, ressalte-se, como

30 “Artigo 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a instituicio, previsio
¢ efetiva arrecadagio de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagio.
Pardgrafo Unico. E vedada a realizagio de transferéncias voluntdrias para o ente que nio
observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.”

31 CARRERA RAYA, Francisco José. Manual de Derecho Financiero, Vol. 1, Madrid: Tecnos,
1995, p. 63.

32 CAMPOS. Diogo Leite de. ¢ CAMPOS, Ménica Horta Neves Leite de. Direito Tributdrio,
Coimbra: Almedina, 1998, p. 98.
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salienta FERREIRO LAPATZA,* que a atribui¢io de autonomia total e absoluta
aos territdrios autdbnomos em matéria de ingressos ptiblicos ¢ incompativel com a
existéncia do Estado unitdrio.

Em Portugal, as regides autdbnomas possuem também, segundo o artigo
227 da Constitui¢do, um regime de autonomia politico-administrativa, com a
competéncia de criar seus préprios impostos, mas, segundo DIOGO LEITE DE
CAMPOS e MONICA HORTA NEVES LEITE DE CAMPOS, trata-se de um
poder tributdrio secundério, dependente de lei do Estado portugués quanto ao
seu contetdo e limites.

Na Itdlia, o artigo 119 da Constituigio prevé que as regides autdnomas
dispéem de impostos préprios, além de uma parte dos impostos do Estado italiano.
No entanto, segundo 0 mesmo artigo, essa autonomia financeira, inclusive quanto
a instituicdo de impostos, é limitada pela lei da Republica.

Diversamente, nas federagdes os entes autdbnomos possuem competéncias
tributdrias préprias capazes de garantir o custeio de suas despesas, sendo
as transferéncias tributdrias de tributos federais um mecanismo, caro ao
federalismo assimétrico, de compensagio financeira destinada a superar
a desigualdade entre Estados e garantir a autonomia e independéncia da
federacdo e dos Estados.*

Contudo, a despeito da necessidade, gerada pela assimetria federativa, da
previsio de transferéncias tributdrias, é forcoso reconhecer que a autonomia
dos entes da Federagio depende de que todos eles possuam competéncia
tributdria prépria, capaz de fazer frente as responsabilidades a eles atribuidas pela
Constituicao Federal.

Inerente ao exercicio da competéncia tributdria é o poder de nao tributar.
Ou seja, a faculdade, a partir das suas prdprias estratégias para alcancar o
desenvolvimento social e econdmico, de estabelecer beneficios fiscais que
atendem ndo s6 2 baixa intensidade de capacidade contributiva, mas também
ao incentivo a que os agentes econdémicos sejam atraidos para o territério da
entidade tributante. No regime capitalista, as empresas identificam o melhor
local para fixar seus empreendimentos levando em conta a proximidade com
o mercado consumidor, com as matérias-primas ¢ a miao-de-obra especializada
que serdo utilizadas na produgdo, o maior acesso ao comércio exterior, dentre
outros fatores. Ocorre que os grandes centros jd oferecem historicamente tais
condig¢des ao empreendedor, o que acaba por concentrar no plano espacial ainda
mais a atividade econ6mica.

No entanto, no Estado Social e Democrdtico de Direito, a atividade
econdmica nio ¢ desenvolvida tomando por base apenas o interesse dos agentes
econdmicos, sendo indispensdveis as politicas ptblicas tendentes a combater o

3% FERREIRO LAPATZA, José¢ Juan, Curso de Derecho Financiero Espaniol,Vol. 1, 212 edigao,
Madrid: Marcial Pons, 1999, p. 108.

3 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha. Trad.
Luis Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 205-207.
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desequilibrio entre as diversas regides do Pais, tarefa que o nosso constituinte
elegeu como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
(artigo 3°, I1I, CF) e um dos principios reatores da atividade econémica (artigo
170, VII, CF). E claro que em nosso federalismo cooperativo e assimétrico,
nao pode prevalecer a postura paternalista de que somente 2 Unido ¢ dado o
estabelecimento de medidas destinadas ao combate s desigualdades regionais,
cabendo aos préprios Estados e Municipios o implemento de medidas capazes de
promover o seu desenvolvimento social e econdmico autossustentado.

Nesse diapasio, a concessio de beneficios fiscais pelos préprios titulares da
competéncia tributdria é medida que se adéqua ao federalismo fiscal descentralizado
estabelecido pela Constituigio Federal de 1988, nao devendo os entes centrais
sufocar o exercicio da autonomia local, sob pena de restar violado o principio da
conduta amistosa federativa. De acordo com Konrad Hesse, este principio se revela
na fidelidade para com a Federagio, nao s6 dos Estados em relagio ao todo ¢ a
cada um deles, mas da Uniao em relacio aos Estados, sendo inconstitucional a
iniciativa que fira essa fidelidade federativa, uma vez que se rompe o dever de boa
conduta que deve presidir as relagdes entre os integrantes da Federagdo, baseada
na colaboracio e cooperagio reciprocas.®

Contudo, o principio da conduta amistosa federativa, essencial 2 harmonia e
3 indissolubilidade federativas, nao deve ser considerado apenas no plano vertical
com a limitagdo ao poder central ante as esferas periféricas. No plano horizontal,
devem os Estados respeitar os interesses dos outros Estados, assim como os
Municipios entre si. Infelizmente, nem sempre essa ideia é observada a partir de
uma decisio dos préprios entes envolvidos que, no afa de atender aos reclames
da sua popula¢io, muitas vezes acabam por exercer a sua competéncia de forma
abusiva, ferindo o interesse de outros integrantes da Federagio.

E por isso que a Constituigio Federal, ao estabelecer o Pacto Federativo, prevé
mecanismos nacionais de uniformizagio e de harmonizacio, a fim de impedir a
violagdo da conduta amistosa a partir do abuso no exercicio da autonomia local.

Na seara fiscal, 0 abuso no exercicio da autonomialocal, provocando prejuizos
aos interesses de outros entes federativos, ¢ denominado guerra fiscal. Esta nao se
caracteriza pela simples adocio de politicas de incentivo fiscal pelos Estados e
Municipios, visto que estas sdo inerentes ao federalismo que constitucionalmente
adotamos. A guerra fiscal pressupde a violagao do principio da conduta amistosa
federativa, a partir de condutas artificiosas, abusivas ou ilegais, dirigidas a atragao
de empreendimentos que, sem essas préticas, seriam destinados a outro ente
federativo.

Como o combate & guerra fiscal depende de medidas que, de alguma forma,
restringem a autonomia local, deve ser estabelecido a partir de mecanismos
extraidos da prépria Constitui¢ao Federal, como se d4 em relacdo ao ICMS pelo

3 HESSE, Konrad, Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, p.
212-215.
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artigo 155, §2°, XII, g, e ao ISS nos termos do artigo 156, §3°, I e III, com
redagao dada pela Emenda Constitucional n® 37/02, bem como do artigo 88 do
ADCT introduzido pela mesma emenda.

Sendo a exigéncia prevista no artigo 155, §2°, XII, g, CF uma salvaguarda
do regime federativo no plano horizontal, impedindo que os Estados violem o
principio da conduta amistosa federativa, causando lesao aos direitos de outros
Estados, ndo hd como deixar de reconhecer que o dispositivo diminui a autonomia
local e, indiretamente, a dimensao vertical do principio federativo.

Logo, a luz do principio da proporcionalidade, a restri¢io a autonomia local
s6 serd vélida na medida em que for necessdria & preservagao da propria Federacao,
a fim de evitar a guerra fiscal.

De logo, cabe, por isso, afastar a exigéncia do convénio em relagio a
beneficios fiscais que nao estejam relacionados a guerra fiscal, por nio se
traduzirem em incentivos setoriais, mas se basearem na capacidade contributiva
ou na extrafiscalidade dissociada do fomento ou da atragio de empreendimentos
econdmicos.

Nesse sentido, o STF considerou constitucional a Lei n° 14.586/04 do
Estado do Parard que concedeu isengao de ICMS sobre o servigo publico de 4gua,
luz, telefone e gis sobre os iméveis destinados a templo de qualquer culto.*® No
caso em questdo, questionava-se a legitimidade da norma em face da auséncia
de convénio, tendo o Tribunal, em decisdo uninime exarada na esteira do voto
do relator, Ministro Marco Aurélio, dispensado a exigéncia do convénio sob o
entendimento de que na situa¢do concreta nio se estava diante do estimulo a
atracio do contribuinte de direito ao desempenho de determinada atividade
econdmica, mas de beneficio dirigido ao contribuinte de fato, jd contemplado
pela imunidade dos templos nas situagbes em que pratica o fato gerador.

Nos parece que o aspecto mais importante da referida decisio reside no
reconhecimento de que a exigéncia do convénio somente ¢ necessdria quando o
beneficio fiscal se insere no contexto de competi¢ao da guerra fiscal.

Desenvolvendo um pouco mais essa ideia, que se baseia na preservacio da
autonomia local sempre que a sua restricdo nio seja indispensdvel a preservagao
do federalismo fiscal no plano horizontal, conclui-se que os convénios nao sao
necessdrios em relagio aos beneficios fiscais vinculados A exploragao de atividade
que, pelas suas caracteristicas, nio poderia ser efetivada em outro Estado, como a
extragdo mineral, por exemplo, pois por ser a atividade circunscrita a determinado
limite espacial, os beneficios concedidos por outros Estados nao teriam o condao
de afastar o empreendedor do local onde a operagio precisa ser desenvolvida, nao
havendo que se falar em guerra fiscal ensejadora da limita¢io da autonomia local.

Seguindo o mesmo raciocinio, fica dispensada a exigéncia do convénio em
beneficios fiscais destinados ao consumidor final em razao da sua hipossuficiéncia
econdmica, como na fixagao de aliquotas reduzidas aos produtos da cesta bdsica,
bem como em isen¢des conferidas em razio da especial tutela a determinados

3% STE, Pleno, ADI n° 3.421/PR, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 28/05/10.

350



Revista Interdisciplinar de Direito v. 16, n. 1, pp.335-362, jan./jun. 2018.
Faculdade de Direito de Valenca DOI: 10.24859/fdv.2018.1.016

segmentos, como aos deficientes fisicos, incentivos a preservagio do patrimonio
histérico, cultural, artistico e paisagistico, & educagdo, a cultura, A ciéncia,
preservagio do meio ambiente, ao combate a pobreza, ao desenvolvimento
da habitagao popular e a outros interesses materialmente caros aos valores
constitucionais, cuja tutela ndo ¢ reservada a Unido, mas atribuida também aos
Estados, de acordo com o artigo 23, CE

Por outro lado, mesmo no que se refere ao incentivo a atragio de
investimentos para o territdrio dos Estados, seara em que ¢ inafastdvel a
interpretacio que vincula a concessao de beneficios ao procedimento previsto
na LC n° 24/75, é preciso reconhecer a obsolescéncia da atual disciplina
legal, cunhada no auge da centralizacdo do autoritarismo militar, e por
isso mesmo produto de um federalismo orginico em que a figura da Unido
predominava sobre a autonomia estadual. De fato, exigir a unanimidade
entre os Estados para a aprovagio de qualquer beneficio fiscal equivale a
quase sempre inviabilizar qualquer proposta desoneradora, abrindo espago
para medidas unilaterais abusivas por parte dos Estados. E preciso dotar
os Estados da possibilidade de estabelecerem sua politica fiscal em seu
principal imposto e, a0 mesmo tempo, coibir o exercicio do abuso de direito
caracterizado como guerra fiscal.

Com objetivo semelhante ao estabelecido pelo constituinte origindrio no
artigo 155, §2°, XII, g, CF em relagio ao ICMS, a Emenda Constitucional n°
37/02, procurou combater a guerra fiscal no ISS, que se baseava na fixagao de
aliquotas muito baixas para a prestagio de servicos muitas vezes desenvolvida em
outro Municipio, viabilizada pela redagio do artigo 12 do CL n° 406/68 que
preconizava ser o imposto devido no local de estabelecimento do prestador, e ndo
onde ocorria o fato gerador.

De acordo com os incisos I e III do §3° do artigo 156, CF, com redacio
dada pela referida emenda constitucional, compete 2 lei complementar fixar as
aliquotas minimas do imposto e regular a forma e as condi¢cdes como isencoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Prevendo a demora na edigdo de tal lei complementar, o que no caso da
previsio do procedimento da concessdo de isencoes é agravado pela inviabilidade
de preconizar-se um convénio entre mais de cinco mil Municipios, a EC n° 37/02
também introduziu o artigo 88 no ADCT, segundo o qual, até o advento da
referida norma, a aliquota minima do ISS serd de 2%, sendo vedada a concessao
de isencoes, incentivos e beneficios que resultem, direta ou indiretamente, na
redugio de aliquota em percentual menor.

Porém, nio se pode esquecer que tais inovagdes devem ser interpretadas a
luz do regime federativo, a fim de que sejam preservadas a autonomia local e o
principio da conduta amistosa federativa. A tutela da Federagao em sua dimensao
horizontal necessita de instrumentos nacionais que impecam a luta fratricida
entre Municipios dispostos a reduzir e eliminar a tributagio como forma de aliciar
empreendimentos localizados em outras regides.
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Por outro lado, no plano vertical, assim como vimos no ICMS, o principio
federativo exige que o ente central respeite a autonomia local, a fim de que as
entidades periféricas possam eleger as suas prioridades com base no peculiar
interesse local e na busca do desenvolvimento econémico e na superagio
das desigualdades regionais a partir de seus préprios esforcos, ¢ nao apenas da
intervencio paternalista da Unifo. Deste modo, é forgoso reconhecer que a
legitimidade da EC n® 37/02 estd condicionada a uma interpretagio que s6 permita
a restricdo da autonomia local naquilo que for essencial ao combate a guerra
fiscal, ndo sendo admitidas as restri¢oes ao poder de legislar municipal baseadas
na desoneragio de servicos fundada na auséncia ou na diminuta capacidade
contributiva, na extrafiscalidade associada i protecio ao meio ambiente, ao
interesse urbanistico e paisagistico, e a outras matérias nio associadas a inducio
do investimento econdmico capaz de gerar guerra fiscal, nos termos examinados
no item anterior, em relacio ao ICMS.

Alids, a prépria EC n° 37/02, em certa medida, acolheu este entendimento,
deixando fora do seu comando limitador dos beneficios fiscais os servicos
relacionados com a construgio civil (itens 32 a 34 da antiga lista definida pela LC
n° 56/87), seara em que nao hd que se falar em guerra fiscal, visto que a atividade
¢ sempre delimitada espacialmente.

Vale lembrar que, conforme vimos em relacio ao ICMS, imposto em que a
vedacio a guerra fiscal foi viabilizada por uma decisdo do constituinte origindrio,
o STF dispensou a exigéncia de convénio exigido pelo artigo 155, §2°, XII, g,
CF e pela LC n° 24/75 em caso em que ndo estava em jogo a guerra fiscal.”’
Tal entendimento, com mais razdo, deve ser aplicado no ISS, visto tratar-se de
uma decisao limitadora da autonomia local originada do constituinte derivado,
0 que exige um maior 6nus argumentativo em prol das medidas que restrinjam a
dimensao vertical do federalismo.

Por isso, as limitagdes contidas no artigo 88, I e II do ADCT somente sao
vélidas em relagdo as prestacoes de servigos cuja desoneragao poderd ensejar, ao
menos em tese, guerra fiscal entre Municipios. Deste modo, estdo, desde logo,
excluidos da disciplina limitadora da EC n° 37/02, os servigos cuja prestagao deva
ocorrer obrigatoriamente em determinado espaco fisico, como se dd nas prestagoes
descritas nos incisos do artigo 3° da LC n® 116/03. E que a defini¢io do aspecto
espacial do fato gerador como eclemento definidor da competéncia municipal
esvazia a possibilidade de atracio desleal do estabelecimento prestador para o
Municipio de menor tributagao. Sendo desnecessdria a restricio a autonomia
local para a preservacio da Federagio no plano horizontal, ¢ ilegitima, a luz do
principio da proporcionalidade, a limitacdo do poder municipal.

Deste modo, somente na prestagio de servicos cuja tributagao ocorre no
Municipio onde estd localizado o estabelecimento prestador pode-se cogitar a

% STE Pleno, ADI n° 3.421/PR, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 28/05/10.
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existéncia de guerra fiscal, a partir da escolha pelo contribuinte do Municipio de
menor tributacdo para a fixagio do seu estabelecimento. Por isso, somente nesses
casos, abrangidos pela regra geral do artigo 3° da LC n° 116/03, sao vilidas as
restrigoes efetivadas pela EC n° 37/03 a concessdo de beneficios fiscais no ISS.

Ao revés, quando a tributacio dé-se no local de ocorréncia do fato gerador,
naquelas situagdes em que o legislador conseguiu vislumbrar o aspecto espacial
desses nos incisos do artigo 3° da LC n° 116/03, de nada adianta a fixagdo do
estabelecimento, ou de qualquer unidade prestadora, ex-vi do artigo 4° da mesma lei,
em Municipio de menor tributagao, sendo indcua para a preservacio da dimensio
horizontal do federalismo, e, portanto vedada, a restri¢io & autonomia local.

Nestes casos em que a tributagio ocorre no local de ocorréncia do fato
gerador, o recolhimento do imposto ¢é viabilizado pela sua retencio na fonte por
parte do tomador. Porém, deve-se advertir que nas situagbes em que o servico é
tributado no local do estabelecimento prestador, a retengio do imposto na fonte
pelo Municipio onde ocorreu o fato gerador também pode violar o principio
da conduta amistosa federativa, uma vez que este ente nio tem competéncia
tributdria, nio podendo, portanto, impor responsabilidade a terceiros ou a
obriga¢io de retencdo na fonte. Nem poderd nestes casos impor ao prestador
tributado por outro Municipio obrigagoes acessérias que resultem no pagamento
do ISS por este ou pelo tomador domiciliado ou estabelecido no seu territdrio,
como pretendeu fazer o artigo 14-A da Lei n° 691/84 do Municipio do Rio de
Janeiro, com redagao dada pela Lei n° 4.452/06, que determinou responsabilidade
do tomador quando o prestador estabelecido em outro Municipio ndo presta
informacoes exigidas pelo regulamento. Admitir tal disciplina seria permitir que
ente federativo que nio tem competéncia tributdria pudesse criar obrigacio de
pagar tributo para o tomador em virtude da prdtica de ato praticado por terceiro, a
partir da configuracio de ilicitude da situagio por norma nao aplicével & operagio.
Ou seja, um triplice absurdo. A mesma disciplina foi estabelecida em Sio Paulo
pelo artigo 9°-A da Lei n° 13.701/03, com redagao dada pela Lei n® 14.256/006.

Deste modo, em casos de operagoes intermunicipais em que o prestador ¢
estabelecido ou domiciliado em Municipio diverso do que ocorreu a prestagio
de servigos, s6 ¢ legitima a responsabilizacio tributdria e a imposicao de retengao
na fonte nos servigos previstos nos incisos do artigo 3° da LC n° 116/03, pois s6
nesses a competéncia tributdria € atribuida ao ente federativo em que se domicilia
o tomador de servicos, responsdvel pela retengio.

Por outro lado, deve-se destacar que os dispositivos da EC n° 37/02 relativos
ao combate da guerra fiscal entre Municipios tém aplicacio imediata - respeitado
o principio da anterioridade, uma vez que ensejam a majoracio de tributo -,
independentemente de qualquer alteragio na legislacdio municipal, pois a inércia
desta manteria a situagio condenada pelo dispositivo constitucional, agravando
a guerra fiscal na medida que os Municipios atingidos pela tributagio favorecida
nada poderiam fazer para salvaguardar a sua posicio, estabelecendo regras também
desoneradoras.
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Todavia, a auséncia de regulamentagio do dispositivo por lei complementar
estd impedindo que os Municipios concedam incentivos fiscais para estimular a
atracio de negdcios para o seu territério, independentemente de consideragoes
quanto ao cardter abusivo desses beneficios. Se no ICMS, tributo em que
a restricio a autonomia local é obra do constituinte origindrio, ainda existe a
possibilidade de convénio concedendo beneficios fiscais, a inércia legislativa da
Unido acaba criando uma insuportdvel limitacio da autonomia municipal, em
drea em que a restri¢io a esta deve sempre preservar o nicleo essencial da cldusula
pétrea do federalismo. A solugio adotada pelo constituinte derivado, ao negar
qualquer possibilidade de concessio de incentivos fiscais no ISS até que venha a
dificil, e até mesmo improvével, regulamentacio do novel artigo 156, §3, 111, CE,
inviabiliza o estabelecimento de uma politica tributdria municipal, promovendo
uma situacdo de desequilibrio entre as vertentes horizontal e vertical do principio
federativo.

Esforgos centralizadores do constituinte derivado e do
legislador complementar

Contrariando a tendéncia mundial, verificada inclusive nos paises unitérios,
como vimos, de descentralizagio de recursos ¢ competéncias em favor dos
entes periféricos, a Federagio brasileira vem conhecendo nas dltimas décadas
um movimento de centralizagio de recursos em favor da Unido, que nao é
acompanhada de altera¢do nas atribui¢oes materiais, causando uma acentuada
sobrecarga fiscal aos Estados ¢ Municipios.

Entre as medidas que contribuiram para essa sobrecarga fiscal dos entes
partes podemos destacar:

a) o Fundo Social de Emergéncia, aprovado pela ECR n° 1/94, ¢ o Fundo
de Estabilizacio Fiscal, aprovado pelas ECs n°s 10/96 e 17/97, que
desvincularam parcelas significativas das transferéncias constitucionais de
impostos federais para Estados ¢ Municipios, causando grave sangria nas
receitas desses entes;

b)aopg¢aodaUnido, noincrementodaarrecadacio, pelaviadas contribuicoes
da seguridade social, em detrimento do IR, IPI, e dos impostos residuais.
Nos tltimos dez anos conheceu-se um aumento expressivo da arrecadagio
de tributos federais, sempre pela via das contribui¢ées da seguridade social,
cuja arrecadagio pertence exclusivamente a Unido. Tal op¢ao se deu em
detrimento dos impostos onde a arrecadagao é dividida com Estados e
Municipios, por meio dos Fundos de Participacio, acarretando perda na
arrecadagao dos entes periféricos;

¢) invasio das competéncias constitucionais de Estados e Municipios
pela institui¢io de contribuicoes parafiscais com o mesmo fato gerador
ou base de cdlculo dos impostos destes, como ocorreu na contribui¢io

354



Revista Interdisciplinar de Direito v. 16, n. 1, pp.335-362, jan./jun. 2018.
Faculdade de Direito de Valenca DOI: 10.24859/fdv.2018.1.016

previdencidria dos autbnomos, que possui a mesma base de cdlculo do
ISS, e do Adicional ao Frete para a Renovagio da Marinha Mercante
(AFRMM), com a mesma base de cdlculo do ICMS de transporte
interestadual e intermunicipal;

d) concessio de isen¢des heteronomas de ICMS na exportagio, pela Lei
Complementar n° 86/97 (Lei Kandir), causando prejuizo & arrecadagio
dos Estados, a fim de atender as prioridades do Governo Central;

e) estipulacio detalhada sobre a gestaio financeira pela Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que
extrapolando a disciplina das normas gerais de direito financeiro, adota
as prioridades do Governo Central, como norma obrigatdria para
Estados e Municipios;

f) propostas de emenda constitucional do sistema tributdrio nacional,
retirando o ICMS da competéncia legislativa dos Estados, e passando o
tributo para a competéncia da Uniao.

Iniciativas que ferem a fidelidade federativa, por romperem o dever de boa
conduta que deve presidir as relagoes entre os integrantes da Federagao, baseada
na colaboragio e cooperagio reciprocas sio inconstitucionais por violarem o
Principio da Conduta Amistosa Federativa.®®

A constitucionalidade das medidas acima citadas depende do grau de
desequilibrio que causam no Pacto Federativo celebrado em 05/10/1988. Como
muitas dessas medidas foram ou serdo veiculadas por emenda constitucional,
cumpre examinar a constitucionalidade dessas.

Como ¢ de todos sabido, a reforma da Constitui¢do Federal, a par das
limitac6es implicitas relativas ao titular do poder constituinte derivado e 3 supressao
das préprias limitagoes expressas, encontra também os limites circunstanciais (art.
60, §1°), os formais, no que tange ao processo legislativo adotado e, com maior
atengio neste estudo, os limites materiais, as chamadas cldusulas pétreas previstas
no artigo 60, § 4°.

Portanto, sequer serdo apreciadas as propostas de emendas tendentes
a abolir as cldusulas pétreas. Nao sdo quaisquer emendas que versem sobre os
assuntos previstos no § 4° que sdo insuscetiveis de apreciagdo. Se assim fosse, a
Constitui¢do Federal seria de uma rigidez tal que reduziria o espago de atuagio
do legislador,”” impedindo que as geragoes futuras implementassem seus proprios
projetos politicos.’ Petrificar interesses que sao efémeros significa diminuir a vida
de uma Constitui¢io, num convite A ruptura do Estado de Direito.”!

3 HESSE, Konrad, Ob. Cit., p. 212/215.

3% HESSE, Konrad, Escritos de Derecho Constitucional, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1992, p. 20.

“ CANOTILHO, J.J. Gomes, Ob. Cit., p. 943.

“ SARMENTO, Daniel, A Constituicio Aberta e Seus Limites, artigo publicado na Revista dos
Procuradores da Fazenda Nacional, Vol. 2, Rio de Janeiro: CEJ do Sinprofaz/Forense, 1998,
p. 153.
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A rigor, s6 se encontra protegido pelas cldusulas pétreas o nicleo intangivel
dos direitos assegurados no artigo 60, § 4° da Constitui¢dao. Ou seja, no dizer
do préprio Texto Maior, as emendas tendentes a abolir o direito tutelado. Uma
emenda tendente a abolir um direito ¢ uma proposta que visa a sua destruigio, ao
seu enfraquecimento ou impliquem na profunda mudanca de identidade desses
direitos.*

No que se refere 3 emenda constitucional que se proponha a alterar o
sistema tributdrio nacional, duas cldusulas pétreas podem, em tese, ser violadas: a
dos direitos e garantias individuais (inciso IV) e a da forma federativa de Estado
(inciso I).

Quanto a primeira, o STF j4 declarou a inconstitucionalidade de emenda
constitucional que excepcionava a aplica¢do de um dos principios constitucionais
tributdrios em relacio a determinado imposto. Por ocasiao da promulgacio da EC
n° 3/93, que autorizou a criagao do IPMF excetuando em relagio a ele a aplicagao
do principio da anterioridade e das imunidades do art. 150, VI, o Pretério Excelso
considerou que tais direitos, integrantes do Estatuto do Contribuinte, se traduzem
em direito individual deste.” Em consequéncia, segundo a posicio do Pretdrio
Excelso, uma emenda que excepcione a aplicagio desses principios em relagio a
determinado imposto, estaria tendendo a abolir o principio, restando violada a
cldusula pétrea do inciso IV do § 4° do artigo 60.

Ainda que nio se adote a posicio esposada pelo STE no que tange a
inalterabilidade de todos os principios constitucionais tributdrios, ¢ forcoso
reconhecer nio ser necessdrio, para que se considere violada uma cldusula pétrea,
que uma emenda revogue expressamente o direito individual, basta uma que fira
o nucleo essencial do direito.”

Da mesma forma, a emenda para ferir a cldusula pétrea da Federagio nio
precisa declarar abolida a Federacio, basta que atente contra a autonomia dos
Estados, inviabilizando sua capacidade de autogoverno e autoadministragio.

Como bem assevera JOSE AFONSO DA SILVA:

“Viola a autoadministracdo do Estado uma emenda constitucional que
suprima ou reduza sensivelmente as suas competéncias tributdrias, uma vez
que, como vimos, a competéncia para arrecadar tributos préprios ¢ insita &
ideia de autoadministragio.”

2 MENDES, Gilmar Ferreira, Controle de Constitucionalidade - Aspectos Juridicos e Politicos, Sao
Paulo: Saraiva, 1990, p. 95.

# STE Pleno, ADIn 939/DE Rel. Min. Sydney Sanches, D] de 18/03/94, p. 5..165.

4 Em sentido contrério A decisio do STF na ADIn 939, vide FLAVIO BAUER NOVELLI, na
obra jd citada, onde o autor sustenta que a legitimidade de certas derrogacoes pelo constituinte
derivado as normas contidas nos artigos 150 a 152.

“ CANOTILHO, J.J. Gomes, Ob. Cit. p. 470.

4 SILVA, José Afonso da, Ob. Cit., p. 69 p. 98.
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Deste modo, a autonomia dos entes da Federacio depende de que todos eles
possuam competéncia tributdria prépria, capaz de fazer frente as responsabilidades
a eles atribuidas pela Constitui¢do Federal.

Permeando essa ideia, encontramos vérias graduagoes entre as mais diversas
Federagées, no que tange a autonomia dos Estados, conforme ji exposto. A
despeito da multdiplicidade de experiéncias histéricas que tivemos, no que se
refere 4 autonomia dos entes federados, o federalismo adotado pela Constituigao
de 1988 consagra um Pacto Federativo cooperativo de indole democrdtica em
que as figuras da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios se
equivalem, todas gozando de autonomia s6 restringida pela prépria Constituigao
Federal. Deste modo, alteragées nesse Pacto Federativo que limitem sobremaneira
a autonomia dos Estados € Municipios, ainda que através da redugio significativa
de sua competéncia tributdria, tende a abolir a Federagio conforme estabelecida
pelo constituinte origindrio, para criar um outro modelo que, se nio se traduz em
um estado unitdrio, transformard o regime brasileiro em um federalismo organico,
se afastando da ideia federativa cooperativa consagrada em 05 de outubro de
1988. Restaria ferida, portanto, a cldusula pétrea do inciso I do artigo 60, §4°, CE

Nesse sentido, causam preocupagio a todos que prezam o regime federativo
as propostas de reforma tributdria em tramitagio no Congresso Nacional tendentes
a promover a federalizagio da legislagio do ICMS, no que tange a Federacio,
cumpre analisar a importancia do aludido imposto.

Como ¢ de todos sabido, o ICMS representa mais do que todas as outras
receitas estaduais somadas. Portanto, o exercicio da competéncia tributdria relativa
a0 ICMS ¢ vital para a sobrevivéncia financeira dos Estados, no que tange 4 sua
autonomia administrativa, conforme anteriormente abordado.

Ocorre que, embora sendo o principal imposto dos Estados, e de longe a sua
principal fonte de recursos, o ICMS é um tributo cujo exercicio da competéncia
tributdria pelos seus titulares ¢ bastante limitado pela Constituicdo Federal, a fim
de evitar a danosa para a Federagio e suicida para o Erdrio estadual “guerra fiscal”
entre os Estados.

Os mecanismos principais utilizados pelo constituinte origindrio para evitar
a guerra fiscal foram:

a) a possibilidade de o Senado Federal fixar aliquotas minimas e mdximas
para operagdes internas (art. 155, § 20, V, CF);

b) a necessidade de aprovagio por convénio entre Estados das isengoes,
incentivos e beneficios fiscais (art. 155, § 2°, XII, g).

Tais limitacdes, portanto, impedem que os Estados fixem qualquer aliquota
e concedam unilateralmente beneficios fiscais, a fim de evitar a guerra fiscal,
como vimos. E indiscutivel a legitimidade de tais limitacdes, haja vista terem
sido estabelecidas pelo préprio constituinte origindrio que conferiu competéncia
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tributdria aos Estados para instituir o ICMS. Ao repartir a competéncia tributdria,
a Constituigio Federal pode deferir uma competéncia para instituir determinado
tributo, cujo exercicio seja mais restrito do que outra definida para as demais exagoes.

Quanto a possibilidade de o constituinte derivado estabelecer tais limitacoes,
se ndo pode ser negada a priori, sua constitucionalidade dependerd de grau de
influéncia que tais medidas impliquem no equilibrio federativo, o que s6 no caso
concreto pode ser aferido. Porém, nio se pode perder de vista nessa andlise, que a
competéncia para os Estados legislarem sobre o ICMS jd foi originalmente restrita
pelo constituinte de 1988.

Se a guerra fiscal entre os Estados, que lutam entre si para concederem cada
vez mais beneficios em matéria de ICMS, viola o principio da conduta amistosa
entre os entes da Federagio, a solugao proposta pelo Governo Federal nio é menos
danosa.

Desde a apresentagio da primeira proposta de Reforma Tributdria pelo
Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995, que deu origem 2
PECne 175, até a PEC n° 233/08, hd uma grande preocupacio em evitar a guerra
fiscal entre os Estados.

Ocorre que nas propostas hd décadas em discussio, com vistas ao aumento
das limitagbes ao exercicio da competéncia pelos Estados no que tange ao
ICMS, inspiradas no combate a “guerra fiscal”, hd uma verdadeira supressio da
competéncia tributdria dos Estados, que passam a ser tdo somente titulares da
capacidade tributdria ativa e destinatdrios de parte da arrecadacio do tributo.

Vale recordar a distingao entre os dois conceitos. Competéncia tributdria
¢ o poder de instituir o tributo. Ou seja, de criar o tributo através de lei,
legislando sobre todos os elementos necessirios a imposi¢io tributdria,
inclusive no que tange A concessio de beneficios fiscais. O exercicio dessa
competéncia é pleno sendo, porém, limitada pelas restricoes contidas da
Constitui¢io Federal.

J4 a capacidade tributdria ativa se traduz no poder de exigir o tributo, ou
seja, de arrecadar, fiscalizar e executar a legislacdo tributdria, nio envolvendo, no
entanto, o poder de legislar sobre ele.?”

H4 uma terceira figura: a do beneficidrio da arrecadagio, que nio
necessariamente ¢ o titular da competéncia tributdria ou o da capacidade tributdria
ativa.

Como acima demonstrado, a autonomia dos entes da Federagio exige
que estes possuam competéncias tributdrias préprias, nio bastando a mera
capacidade tributdria ativa e a posigio de destinatdrio da arrecadagio, pois estes
tltimos nio podem definir as regras relativas a incidéncia e, em consequéncia,
ficam impossibilitados de estabelecer uma politica fiscal condizente com as suas
prioridades politico-administrativas.

47 art. 7° ¢/c art. 119 do CTN.
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Na sistemdtica desse ICMS nacional, a competéncia para legislar sobre o
tributo seria também da Uniao, através de lei complementar. O regulamento do
imposto também seria elaborado pela Unido. Aos Estados caberia a fiscalizagao
e a arrecadagio do imposto, sem prejuizo da fiscalizagio suplementar da Uniao.

Quanto aos beneficios fiscais, que hoje sio aprovados através de convénios
entre todos os Estados, passam a ser vedados no ICMS cobrado pelos Estados.

Assim, a proposta retira dos Estados e do Distrito Federal a competéncia
sobre o ICMS, atribuindo-a & Unido, ferindo a cldusula pétrea da Federacio, a
medida que subtraem dos primeiros a possibilidade de definir regras a respeito de
tributo responsavel pela quase totalidade de sua arrecadagao.

Poderia ser objetado a essa conclusio o argumento de que os Estados j4
sofriam limitagbes & sua competéncia, no que tange ao ICMS, impostas pelo
proéprio constituinte origindrio.

Porém, convém nio se olvidar que cabe ao constituinte origindrio estabelecer
o Pacto Federativo e, no exercicio desse mister, estabelecer excecoes ao exercicio
pleno das competéncias tributdrias. J4 o constituinte derivado nio tem a mesma
liberdade no que tange a essas excegdes.

Ademais, as regras estabelecidas pelas propostas de emendas constitucionais
radicalizam sobremaneira tais limitagoes chegando mesmo a suprimir a
competéncia tributdria dos Estados relativamente ao ICMS. Hoje, um consenso
entre os Estados viabiliza a isen¢ao. Nos projetos em comento inexiste até mesmo
essa possibilidade que, embora estreita, respeita a autonomia dos Estados.

Além do mais, hoje os Estados guardam ainda uma certa discricionariedade
legislativa para estabelecer aliquotas diferenciadas em razao da essencialidade
da mercadoria. Com a aprovagio das referidas propostas, tais distingdes serao
estabelecidas pela Uniao.

Como se vé&, a possibilidade do Estado estabelecer uma politica fiscal
comprometida com as prioridades definidas pelos seus préprios poderes fica
inviabilizada pelas propostas em discussao. De outro lado, aarrecadacio dos Estados
dependerd quase que exclusivamente do exercicio da competéncia tributdria pela
Unido, o que pode trazer efeitos danosos ao Erdrio estadual, em prol de objetivos
da politica econémica do Governo Federal, nem sempre afinados com os projetos
dos Estados. Basta lembrar os efeitos danosos aos Estados causados pela Lei
Kandir, Lei Complementar n° 87/96, que ao admitir o creditamento financeiro
e ndo fisico, ¢ ao desonerar as exportacoes de semielaborados e produtos nio
industrializados em relagao ao ICMS, causou graves prejuizos as jd combalidas
financas estaduais. Com a Unido definindo todas as regras do tributo, os Estados
ficam numa posi¢io ainda mais fragilizada.

Deste modo, resta evidenciado o desequilibrio do Pacto Federativo
estabelecido em 05/10/88, bem como a violagao da cldusula pétrea da Federacio,
inviabilizando a apreciagio e a aprovacio da emenda constitucional da Reforma
Tributdria conforme proposto.
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Conclusao

Vivemos um momento histérico em todo o mundo em que, paralelamente
a globalizagio da economia, assistimos, no espectro politico, o fenémeno da
descentralizacio de decisoes, de recursos e de competéncias para os entes
locais.

Tal fendmeno, que nio se verifica s6 nas federagoes, mas também nos
Estados unitdrios, encontra no Brasil um contraponto anacrénico. De fato,
tendo a Constitui¢io de 1988 consagrado um Pacto Federativo baseado no
federalismo cooperativo de indole democrdtica - em que a Unifo colabora com
Estados e Municipios, concentrando os trés entes esforgos para atingir objetivos
comuns -, iniciativas do constituinte derivado e do legislador infraconstitucional
no sentido de, violando o principio da subsidiariedade e na contramao da histdria,
transformam nosso regime em algo préximo a um federalismo organico, em que
as prioridades do Poder Central sejam impostas aos entes locais.

Deste modo, tendo sido demonstrado que a Constituigio de 1988 estabeleceu
um federalismo cooperativo com tragos de assimetria, a autonomia dos entes
locais estd baseada na auto-organizagdo, no autogoverno, e na autoadministragio.
Para a caracterizagio deste tltimo elemento ¢ preciso que o ente federativo possa
eleger as suas préprias prioridades, a fim de atender os misteres constitucionais
que lhes sio deferidos.

Para manter o equilibrio entre as suas obrigac6es constitucionais e as receitas
necessdrias ao seu atendimento, a autoadministragio pressupde que cada ente
federativo possua competéncias tributdrias que lhes sejam diretamente deferidas
pela Constituicio Federal, constituindo o sistema de participagio de um ente no
produto da arrecadagio do imposto de competéncia de outro uma mera sintonia
fina do sistema, destinada a equilibrar financeiramente os entes federativos cuja
base econdmica nio permita o atendimento das suas obrigagdes materiais com
base na arrecadagio de tributos da sua prépria competéncia tributdria.

Por outro lado, violam o principio federativo medidas como o Fundo Social
de Emergéncia e o Fundo de Estabilizagao Fiscal e a imposi¢ao das prioridades
da Unido aos Estados e Municipios na Lei de Responsabilidade Fiscal. Da mesma
forma violam o principio federativo, por desatenderem ao principio da conduta
amistosa, iniciativas como a concessdo de isen¢des heterdbnomas pela Lei Kandir,
a invasio de competéncia dos Estados ¢ Municipios por meio da instituigao
de contribuicbes parafiscais, bem como do esvaziamento dos impostos cuja
arrecadacdo ¢ repartida com os entes locais, em favor de um fortalecimento da
parafiscalidade, cujos recursos sdo inteiramente da Unido.

Também se revela grave restri¢ao a autonomia local na vedagio da concessao
de beneficios fiscais dos Estados e Municipios, uma vez que decorrente da
competéncia tributdria é o poder de estabelecer desoneragoes fiscais. Salvo
excegdes previstas constitucionalmente, o poder de conceder beneficios fiscais é
exclusivamente deferido ao titular da competéncia tributdria.
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Por outro lado, o exercicio abusivo das competéncias locais desoneradoras
poderd desaguar na violagao do principio da conduta amistosa federativa, com um
Estado legislando em detrimento dos demais. O mesmo fendmeno ¢ verificado
na esfera municipal.

Por essa razio, o atendimento ao principio federativo dé-se pelo dificil
equilibrio da dimensao vertical deste, com a conten¢do do Poder Central perante
a autonomia local, com o seu aspecto horizontal, a partir da fixagio de regras
nacionais uniformizadoras e harmonizadoras que impecam ou dificultem que o
abuso no exercicio da autonomia local cause prejuizo aos demais entes federativos
da mesma ordem.

Nesse sentido, a autonomia local para a concessao de beneficios fiscais em
matéria de ICMS e de ISS ¢ limitada pela Constituigio Federal. No primeiro caso
pelo constituinte origindrio no artigo 155, §2°, XII, g, CE. No ultimo, é obra da
Emenda Constitucional n® 37/02, que deu nova redagio ao artigo 156, §3°, e
introduziu o artigo 88 do ADCT. Esses dispositivos devem ser interpretados de
forma a dar uma adequada harmonizacio entre os planos vertical ¢ horizontal
do federalismo fiscal, de forma a serem consideradas legitimas as restricoes a
autonomia local que, 4 luz do principio da proporcionalidade, se justifiquem para
preservagdo do principio da conduta amistosa federativa.

Em virtude disso, no caso do ICMS, a LC n° 24/75, que exige convénio
aprovado pela unanimidade dos Estados para a concessao de beneficio fiscal, nao
deve ser aplicada em relacio a desoneracoes que néo se relacionem com a guerra
fiscal, como aquelas baseadas na mensuracio da capacidade contributiva ¢ na
extrafiscalidade associada ao meio ambiente, a cultura, 3 educagio, 2 protegio a
pessoa deficiente etc.

Mesmo em relagio aos incentivos econdmicos, a solu¢io dada pela LC n°
24/75 nao atende mais aos contornos federativos estabelecidos pela Constituicao
de 1988, merecendo a matéria uma nova disciplina capaz de dotar os Estados
da possibilidade de desenvolverem suas proprias politicas fiscais, ressalvada a
possibilidade da nova disciplina preservar mecanismos de combate & guerra fiscal,
que superem, em eficiéncia e eficicia, o atual modelo.

O mesmo raciocinio constitucional desenvolvido em relagio ao artigo
155, §20, XII, g, CF deve ser direcionado & EC n° 37/02, com a legitimidade
de sua sistemdtica condicionada a sua necessidade como medida de contencio a
guerra fiscal. Nesse sentido, as mesmas consideragoes feitas no pardgrafo anterior
sao vélidas. Por isso, tal sistemdtica s6 pode ser aplicada em relagio aos servigos
tributados no Municipio em que se localiza o estabelecimento (regra geral do artigo
30, caput, da LC n° 116/03), e nao aqueles tributados no local de ocorréncia do
fato gerador, onde a tributagio ¢ viabilizada pela retencio na fonte, instrumento
s6 legitimado nessas situagoes normativas em que a incidéncia se d4 no local da
prestagdo de servigos.
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A nao previsio em lei complementar da forma pela qual os Municipios
fixardo beneficios fiscais em matéria de ISS viola o principio federativo, a partir
do desequilibrio entre as suas dimensées vertical e horizontal, representado pela
impossibilidade na concessao de qualquer incentivo fiscal econémico.

Em outro giro, violam o Pacto Federativo estabelecido pela Constituicao
de 1988 as propostas de emendas constitucionais que criam o chamado ICMS
Nacional, a partir da supressio da competéncia estadual para instituir o imposto,
sem atribuir aos Estados outro imposto de larga base econémica, ainda que tais
propostas reservem a essas entidades federativas a arrecadagdo e fiscalizacio do
tributo, por retirarem do ente regional a possibilidade de promover o seu préprio
desenvolvimento econdmico e social de acordo com as suas préprias prioridades.
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